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Determ,inare se e quale azìone spetti allo Stato in tema 
di beneficenza e previdenza pubblica, tale l'obbietto di 
queste Considerazioni , inteso lo Stato in generale , senza 
distinguere nei vari argomenti il còmpito 1·ispettivo ·delle 
rninori consociazioni in esso comprese, e prescindendo dalla 
rassegna storica e dalla disamina legislativa. 
All'importanza dell'argomento, più che al valore in-
trinseco, attribuisco l'onore di veder pubblicato il mio 
lavoro fra le memorie dell'Istituto di Esercitazioni nelle 
scienze giuridico-po litiche. 
Intanto non posso a meno di por·gere sentiti 1"ingrazia-
1nenti alla Cornmissione Giuqicatrice, composta dei Signori 
Professori Garelli della Marea, Cagnetti de Martiis e G. P. 
Chironi, che con voto benevolo lo ritenne degno di starnpa, 
e al Consiglio dei P1"ofessori che ne deliberò la pubblica-
zione a spese dell'Istituto. 
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Limite delr azione dello Stato in generale. 
' I. Un tempo oggetto precipuo dei pubblicisti, dei pensatori 
e degli uomini di Stato era sostanzialmente lo studio dei di-
versi modi di costituzione della sovranità e dei diversi effetti 
di questi modi, non occupandosi di proposito della cerchia di 
azione dello Stato. Oggi invece tale ricerca costituisce il pro-
blema essenziale e principale; e pur prescindendo vuoi dal-
l'indifferentismo politico, che allo Stato vorrebbe contendere la 
sua legittima azione, vuoi dagli eccessi di chi, tutto chiedendo 
allo Stato, tenderebbe a renderlo onnipotente e onnipresente, 
non si può negare che ben sovente oggidì accade di sentire 
invocarne l'azione ora per togliere un male esistente, ora per 
conseguire un bene che manca. 
Escludere o ammettere la legittimità, la convenienza e più 
ancora la necessità dell' azione dello Stato nel campo econo-
mico e sociale dipende da considerazioni e da principii gene-
rali, che si impongono e si riflettono in ciascuna delle questioni 
particolari determinandone la soluzione. Non si può conoscere 
l'azione, ossia il modo di operare di una forza, se prima non 
1 
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si conosce l'intima energia della forza stessa, l'intima natura 
òel soggetto operante. Quindi la necessità di premettere alcuni 
principii generali e fondamentali sul concetto dello Stato e sui 
limiti razionali della sua azione; il che costituisce appunto lo 
scopo e l'obbietto di questa Introduzione. 
2. Prescindendo dall'esame critico delle varie opinioni circa 
l'origine e il fondamento razionale dello Stato, basta ritenere, 
ciò che del resto è ormai incontestato, che cioè tale origine 
e fondamento. non si possono riscontrare fuorchè nella natura 
dell'uomo, circondato da continui e urgenti bisogni, e nella sua 
intelligenza, mossa da questi b~sogni e consapevole del mezzo 
per provvedervi. 
La necessità di una mente sovrana, di un potere mode-
ratore, di un centro sociale superiore agli interessi dei singoli, 
che tutti trattengà nei giusti confini rendendo possibile la coe-
sistenza della libertà di ciascuno con quella di tutti e coordi-
nando nel tempo stesso le forze individuali al conseguimento 
dello scopo comune, tale la genesi dello Stato. 
Esso non è dunque fine e termine a sè, ma via e mezzo 
alla società . umana a raggiungere il suo fine, che consiste nel 
soddisfacimento dei bisogni dell'uomo come individuo e come 
ente sociale e nello sviluppo graduale e continuo di esso. 
Ne consegue che in tutto il movimento sociale ed umano 
due termini si trovano costantemente di fronte, l'individuo e 
lo Stato; i quali cercando ora di assorbirsi, ora di contrap-
porsi l'uno all'altro, ora di intrecciarsi nella propria azione sus-
sidiandosi a vicenda, in sostanza finiscono per procedere pa-
rallelamente e compenetrarsi quasi fra loro; sicchè si può dire 
col Trendelemburg che « lo Stato si organjzza negli individui, 
e questi si afforzano nello Stato » . 
Intanto in tutti i tempi costantemente si impose arduo e 
gravissimo il problema dei loro rapporti razionali e dei limiti 
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dell'azione dello Stato; problema che costituisce tuttora il caput 
et fundanientum delle scienze socialj, politiche ed economiche. 
3. Senza addivenire, conformemente ai limiti imposti a 
queste considerazioni, ad un esame storico e critico delle varie 
dottrine economiche, politiche e filosofiche, che furono esco-
gitate in proposito nel mondo antico, greco e romano, nel 
Medio Evo e nel periodo del Rinascimento, basterà notare 
come le medesime rispondano alle speciali condizioni politiche 
e sociali delle varie epoche e ai diversi concetti dello Stato. 
Nel secolo xvm in Francia, di fronte alla reazione spic-
cata e vivace contrQ la protezione religiosa e politica e le abu-
sive intromissioni dell'autorità, contrapposti nel campo politico 
ai poteri pubblici i diritti innati e le libertà individuali, nel-
l'economico e sociale all'azione dello Stato il così detto diritto 
naturale, costituito da leggi immutabili, derivanti dall'ordine 
stesso di natura e che governano tutto il mondo, sorge la 
scuola dei Fisiocrati, il cui capo, il Quesnay, parte dal con -
cetto di un ordine naturale, secondo cui lo Stato deve lasciar 
fare e lasciar passare, provvedendo unicamente alla libera 
azione delle leggi naturali, assistendo così impassibile allo 
svolgimento spontaneo dell'umanità e della natura, lungi da 
qualsiasi intervento nel medesimo. 
Sulla fine del secolo Adamo Smith, ponendo a (ondamento 
del suo sistema il principio della naturale libertà e della co-
stante armonia del pubblico col privato interesse secondo i 
concetti e le idee dominanti a quei tempi, attribuisce allo Stato 
l'ufficio di proteggere dalle violenze esterne, di amministrare 
la giustizia e mantenere la sicurezza interna, e infine « di eri-
gere e mantenere certe opere pubbliche, certe istituzioni, che 
un individuo o un piccolo numero di individui non avrebbero 
interesse e tornaconto a creare e mantenere, poichè il pro-
fitto non potrebbe mai rimborsare la spesa » . Per tal modo 
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tempera alquanto l'individualismo prevalente nelle sue dottrine; 
ma col difetto di non determinare con sufficiente precisione 
la competenza dello Stato, facendola dipendere dall'azione e 
dall'interesse dei privati e introducendo nella medesima l'ele-
mento pecuniario, che deve essere affatto estraneo. Bisogna 
però aver riguardo ai tempi, nei quali scrisse, e allo scopo pra-
tico, che si propose; ad ogni modo è incontestabile il suo 
merito di aver saputo estendere le funzioni dello Stato oltre 
le essenziali della giustizia, difesa e libertà. 
4. Dopo Adamo Smith si manifestano due correnti, specie 
in Germania. Da un lato i suoi seguaci ed i suoi commenta-
tori accettano in gran parte le sue dottrine, le correggono, 
le organizzano in un sistema scientifico (Say, Rau, Lotz, Soden, 
Loeder, Thunen, Hermann), e dànno origine alla scuola di 
Manchester, detta anche liberale, perché intesa a far scio-
gliere i vincoli, che inceppavano l'industria ed il commercio (1), 
e più tardi ideale o astratta: suo principio fondamentale è 
quello del « laissez faire, laissez passer » e risponde alla 
reazione e al socialismo colla piena fiducia nella libera azione 
e nella responsabiìità dell'individuo, che ritiene unico rimedio 
ai mali sociali. 
Dall'altro si iniziò a criticare le teorie dello Smith, a im-
pugnarle dal loro fondamento dimostrandolo fallace. Al punto 
di vista e allo scopo generale dello Smith si oppose e si so-
stituì il punto di vista e lo scopo nazionale (Muller, List), donde 
la scuola protezionista (Hildebrand, Knies); Roscher contesta 
l'indole assoluta della teoria Smithiana, ritiene dov·ersi tener 
conto dell'osservazione dei fatti e delle varie condizioni spe-
ciali di tempo e di luogo (donde la scuola storica). Quindi la 
(1) Il principio del « laissez faire, laissez passer » in origine inten-
deva appunto a proclamare la libertà del lavoro e dell'industria. 
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nuova scuola degli .Ecpnomisti riformatori, i quali valendosi 
della critica e della storia e coordinando i risultati dell'Eco-
nomia Politica con quelli delle altre scienze sociali, trovano 
un rimedio ai mali sociali in un equo contemperamento della 
libertà individuale coll'autorità sociale. Per essi lo Stato non 
è l'antagonista dell'individuo nè la pura somma degli individui, 
ma l'azione collettiva, che compie, rafforza e integra le forze 
individuali e collettive per la conservazione e il perfeziona-
mento di tutti e del tutto sociale (Schmoller, Schonberg, Scheel, 
Held, Stein, Wagner, Schaffle). Fu detta scuola realista; dai 
suoi avversari socialismo di Stato o della cattedra, poichè an-
novera fra i suoi seguaci quasi tutti i professori delle Uni-
versità Germaniche. In sostanza non è che lo sviluppo della 
scuola storica, poichè ha ricevuto la spinta da certi fatti, che 
prima non sarebbe stato possibile osservare : tiene un posto <li 
mezzo tra la scuola di Manchester e l'individualismo da una 
parte e il socialismo propriamente detto dall'altra; e riguardo 
alla questione sociale risponde appunto al partito riformatore, 
che è partito medio tra il reazionario o conservatore, e il so-
cialista. 
5. Punto fondamentale di controversia, nel quale divergono 
i vari sistemi, è la determinazione se lo Stato debba esten-
dere la sua azione e il suo intervento oltre alle funzioni es-
senziali della giustizia, difesa e libertà; in quali altri casi, in 
qual tempo, in qual modo, con quali confini tale azione possa 
ammettersi. 
I vari sistemi, prendendo le mosse da diversi concetti e 
da punti di vista disparati, cercano di spiegare diversamente, 
mediante il principio al quale si inspirano, tutto il mondo giu-
ridico e sociale, definiendo in vario modo i rapporti fra in-
dividuo e Stato e le funzioni di quest'ultimo. 
6. L'individualismo, prendendo le mosse dall'individuo e 
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dal sentimento di simpatia e di solidarietà, che lega gli uomini 
fra loro, riesce alla preponderanza della libertà e dell'elemento 
individuale; quindi lo Stato non esiste che per la libertà, è la 
condizione della coesistenza delle varie libertà: il suo potere 
deve restringersi sempre più, limitarsi alla tutela del diritto 
e alla difesa, rimanendo del resto estraneo al movimento 
sociale. 
Così lo Stuart Mill, nell'opuscolo sulla Libertà. attribuisce 
allo Stato nna funzione di semplice protezione e difesa, intesa 
a garantire la sicurezza e le proprietà dèi cittadini e ad as-
sicurare loro la maggior libertà possibile. Però fra gli econo-
misti e pubblicisti inglesi è uno di q!]elli meno favorevoli alla 
teoria del lasciar fare e del lasciar passare, e temperando 
opportunamente il proprio principio fondamentale non dubitç.t 
di accordare allo Stato una certa iniziativa. 
Più rigido Herbert Spencer (1) considera lo Stato sociale 
come « la risultante di tutte le ambizioni, di tutti gli interessi 
personali ; dei sentimenti di paura, di dispetto, di indignazione, . 
quali esistono presso i cittadini in un'epoca determinata o che 
esistevano presso i loro antenati in un'epoca anteriore »; ri-
tiene il Governo, che rappresenta lo Stato, un male necessario, 
« una funzione correlativa all'immoralità sociale », la cui coa- · 
zione sugli individui dipende dalle loro tendenze egoistiche ed 
antisociali, e deve cessare colla progressiva evoluzione del 
senso sociale e morale. Quindi il Governo non deve prendere 
alcuna iniziativa, nè pretendere di porre rimedio ai mali so-
ciali, che devono invece lasciarsi alla vis naturae medicatrix. 
I bisogni sociali troveranno da sè i mezzi di soddisfacimento: 
tutti gli altri sono illusori. Lo Stato deve dunque specializ-
zare sempre più il suo ufficio, restringersi alla funzione sua 
(I) Nella Social statistics e specialmente nell'Essais de politique. 
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propria, che è di guarentire la sicurezza interna ed esterna, 
opponendosi colla coazione alle tendenze egoistiche e antiso-
ciali degli individui. 
Questi principii, applicati alla soluzione della questione 
sociale, diedero origine al partito reazionario o conservatore, 
che tenta di ricondurre al passato, alle limitazioni della libera 
concorrenza e alle corporazioni di arti e mestieri (Vagener, 
Huber, Rodbertus, Meyer). Così pure lo Schultze-Delitzsch trova 
nella capacità individuale il fattore principale del miglioramento 
delle classi operaie, esclusa qualsiasi ingerenza dello Stato . 
7. Il socialismo invece prende le mosse dal concetto a -
stratto di Stato, sacrifipa tutto al medesimo, e, anzichè. lasciare 
a sè gli individui e gli interessi particolari, tutto at tribuisce 
all'azione dell'autorità, all'onnipotenza dello Stato, che ha un 
ideale da conseguire, e tutto spera dall'attuazione pratica di 
un'ideale organizzazione sociale. Tutto si dà allo Stato a patto 
che a tutto provveda; quindi esso deve intervenire in ogni 
manifestazione della vita sociale, dandone l'indirizzo e operan-
done tutto il moto, conformemente al concetto di Hegel, se-
condo cui lo Stato è « come la ragione permanente e la per-
sonificazione vivente dello spirito assoluto ». Donde i sistemi 
di Saint-Simon, di Fourier, di Blanc in Francia ; di Marx e 
Lassalle in Germania, che tendono a mutare con una rivolu-
zione sociale l'attuale ordinamento economico, e nella solu-
zione della questione sociale tutto attendono dall'onnipotenza 
dello Stato. 
8. Da una parte adunque si tende a spezzare i vincoli più 
tutelari e benefici del civile consorzio, ad annullare quasi 
lo Stato, a ridurlo nella condizione dei r oi fainean ts, consi-
derandolo come un male necessario; dall'altra si vuole lo 
Stato onnipotente e onniprer;;ente, con un'azione sempre più 
estesa, avente per fine la felicità generale. 
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Ma il troppo e il troppo poco sono entrambi dannosi ; i 
due sistemi peceano uno per eccesso, l'altro per difetto, e si 
fondano sul medesimo errore di credere gli uomini eguali fra 
loro e di considerarli diversamente da quello che sono in 
realtà. 
I socialisti suppongono che l'indirizzo dell'uomo al suo 
fine sia effetto non della spontanea azione dell'individuo, ma 
dell'armonia e dell'autorità sociale. Essi tolgono ogni privata 
iniziativa, riconoscono nello Stato non già il mezzo, l'ambiente 
in cui gli uomini spiegano la loro attività, ma invece lo con-
siderano come l'espressione di un'eterna volontà provvidenziale. 
Neppure si può ammettere una soverchia restrizione del 
còmpito dello Stato, e quindi una sconfinata fiducia nell'ini-
ziativa e nella potenza individuale. Tali concetti partono dal 
falso supposto che l'individuo trovi in sè stesso tutto il ne-
cessario indirizzo al proprio fine ; che inoltre, abbandonato a 
sè, sia per istinto di natura nelle migliori condizioni possibili 
per fare il bene e obbedire alla ragione e alla giustizia. La 
verità invece è che ruomo, abbandonato a sè, si lascia gui-
dare dall'utile proprio, cui tutto sacrifica, sicchè nel conflitto 
dei vari interessi il più forte opprimerebbe il più debole, se 
non intervenisse una potenza superiore. 
9. Nè vale dire che lo Stato ha adempiuto al suo còm-
pito quando ha provveduto alla giustizia, alla difesa e alla 
libertà. Se si ammettono queste come funzioni essenziali dello 
Stato, non si può a meno di ammetterne anche altre acces-
sorie, strettamente congiunte, dipendenti anzi dalle prime. 
Dicendo infatti che lo Stato deve provvedere alla difesa; e 
quindi alla pubblica sicurezza, siccome non bastano ad otte-
nerla i mezzi repressivi, - che, succedendo alla violazione del 
diritto, non possono applicarsi a tutti quei casi, e sono molti, 
in cui il turbamento della sicurezza non proviene dalla vio-
-17 -
lazione della legge, ma dall'ignoranza, dall'imprudenza o dal 
caso, donde la necessità di prevenire per quanto è possibile 
le cause prevedibili dei turbamenti sociali o almeno di circo-
scriverne gli effetti, - · si ammettono implicitamente molte 
altre funzioni, si reclamano dallo Stato mezzi preventivi, che 
non possono a meno di estendere i confini della sua azione: 
donde contraddizione col principio fondamentale posto come 
limite generale ed assoluto della competenza dello Stato. 
Tant'è che lo stesso A. Smith ammette l'obbligo dello 
Stato di erigere e mantenere certe istituzioni di pubblica uti-
lità che esorbitano dal privato interesse; lo stesso Say am-
mette bisogni collettivi della società e spese pubbliche per 
sopperirvi; Stuard Mill accorda allo Stato una certa iniziativa, 
e chiude il suo libro sulla Libertà con queste parole: « Un 
governo non può mai avere tanto che basti di quella attività, 
che non impedisce, ma stimola ed aiuta l'iniziativa privata e 
gli sforzi individuali ». Spencer, il quale restringe le funzioni 
del Governo a misura che si evolve negli individui il senso 
sociale e morale, e pare persino sperare in un'epoca, in cui 
per la efficacia del medesimo qualsiasi funzione del Governo 
possa ,esser soppressa, perchè sarebbe superflua; mentre da 
un lato ritiene erroneamente domini nell'uomo il solo senti-
mento dell'egoismo, dall'altro prescinde affatto dalJa sua natura 
subbiettiva nel sostituire in modo assoluto la solidarietà e il 
senso sociale all'egoismo e al sentimento individuale , e troppo 
si affida nelreducazione e nel progresso sociale, i quali se 
possono modificare la natura umana, plasmare in essa un 
certo spirito di solidarietà, non verranno però a togliere del 
tutto quelle differenze naturali, in forza delle quali il più forte 
sarà sempre superiore al più debole. 
IO. Lo stesso deve dirsi in rapporto alla questione sociale. 
Dire che basta la potenza e l'iniziativa individuale, esclusa 
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qualunque ingerenza dello Stato, è presupporre una perfetta 
eguaglianza fra gli uomini, un sentimento di comune simpatia 
ed affetto, uno spirito di solidarietà. Non basta fidarsi esclu-
sivamente nelJ'aiuto di sè stesso: occorre prima d'ogni cosa 
esaminare se in concreto l'individuo possa aiutarsi da solo in 
tutto ciò di cui abbisogna. 
Ma se non basta da solo il principio di libertà, non con-
viene neppure affidarsi esclusivamente a quello di autorità; 
donde l'errore del socialismo, che prescinde anch'esso dalla 
natura subbiettiva dell'uomo, suppone fra gli uomini una egua-
glianza assoluta, e ripugna e contraddice al principio della 
libertà e attività individuale. 
Occorre contemperare insieme i due principii, considerare 
l'uomo e come autonomo in sè e come unità sociale, donde 
un'azione e reazione, per cui la libertà dell'individuo è avva-
lorata e temperata dall'ambiente sociale, e la società è mezzo 
affindividuo pel conseguimento del suo fine. Lo Stato per tal 
modo ha un fine suo proprio, distinto da quello dell'individuo, 
senza sostituirsi ad esso; non ha solo funzione negativa, ma 
è elemento e fattore del benessere e del progresso; non è 
solo moderatore, ma anche cooperatore di tutte le altre forze 
sociali. 
Il. A questi concetti si inspira la nuova scuola degli eco-
nomisti tedeschi, detta realista e, dagli avversari socialismo 
di Stato o della cattedra, il cui programma è svolto nel · di-
scorso dello Schmoller in occasione dell'apertura del Congresso 
di Eisenach nel 1872. Sorse dalla critica mossa alle teorie 
Smithiane, come si è già osservato: Scbmoller rigetta come 
principii assoluti la nessuna o la massima ingerenza dello 
Stato e dice doversi tener conto delle condizioni speciali di 
tempo e di luogo; Scbeel combatte il principio che l'inter-
vento dello Stato nell'ordine economico sia sempre dannoso; 
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Schonberg dimostra la necessità dell'intervento dello Stato 
nella vita economica non solo per limitare la libertà indivi-
duale, ma anche per ottenere quegli scopi sociali, che i pri-
vati non possono conseguire in un modo migliore: aggiunge 
che i timori di pericoli e inconvenienti dell'intervento dello 
Stato provengono dall'aver trattato astrattamente i problemi 
economici e identificata la forma provvisoria dello Stato colla 
sua essenza e idea generica. Schaffi.e osserva che non si deve 
considerare l'uomo in astratto, l'uomo cioè diretto solo dal-
l'i teresse personale o da quello della collettività, ma quale è 
in realtà, con tutti j moventi che lo dirigono nelle sue azioni. 
Quindi distingue tutto il campo economico in sistema econo-
mico privato e comune. 
Così pure fa Wagner, il quale ritiene che l'interesse per-
sonale (fondamento del sistema economico privato) è un'astra-
zione, perchè molteplici sono i motivi che guidano l'uomo: 
donde la conseguenza che il sistema economico privato non 
basta a soddisfare a tutti i bisogni sociali e produce disar-
monia; donde la necessità del sistema economico comune, fon-
dato sull'utilità pubblica e costituito dallo Stato, dalle Pro-
vincie e dai Comuni. 
Tale scuola, siccome si vale della critica e della storia 
e coordina i risultati dell'Economia politica con quelli delle 
altre scienze sociali, può dirsi più propriamente scuola sociale: 
rispetto alla questione sociale studia l'attuale ordinamento eco-
nomico, si propone di curarne i mali e di progredire per mezzo 
di riforme e di modificazioni, contemperando insieme la libertà 
individuale coll'autorità e intervento dello Stato. 
12. In Italia Marco Minghetti nel libro sulle attinenze 
dell'Economia politica colla morale e col diritto rivela l'im-
perfezione delle teorie economiche troppo assolute e la neces-
sità di coordinare l'Economia politica colle altre scienze sociali. 
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Ormai si riconosce quasi universalmente il diritto e il dovere 
dello Stato di intervenire negli affari economici, ma si discute 
in quali affari, in qual modo e con quali confini abbia 
luogo tale intervento. Il Lampertico vuole estenderlo; lo Scia-
Joja restringerlo; il Cossa stabilisce il principio che la libertà 
deve esser la regola, l'intervento l'eccezione; il Luzzatti ag-
giunge esser necessario per l'intervento dello Stato che se ne 
dimostri bene, analiticamente, caso per caso, la necessità. 
Domenico Berti estende l'azione dello Stato specialmente in 
rapporto alla questione sociale; il Boccardo attribuisce allo 
Stato un uffizio completivo, necessario quando i privati non 
vogliono, non possono o non sanno provvedere ad un pubblico 
bisogno; osserva doversi evitare i due estremi della soverchia 
azione e dell'esclusione dell 'iniziativa dello Stato, della quale, 
se bene intesa, riconosce i benefici effetti. 
13. La verità è che l'azione dello Stato varia secondo 
i tempi ed i luoghi, conformemente ai bisogni della società, 
al diverso modo di svolgersi ed atteggiarsi degli individui e 
delle loro associazioni, e al diverso sviluppo delle loro facoltà 
attive. Appena un nuovo bisogno sorge e si manifesta nel-
l'organismo sociale, si origina e si svolge una nuova azione 
dello Stato, il quale segue di pari passo lo sviluppo della per-
sonalità individuale ed estende le sue funzi(?ni parallelamente . 
ad ogni nuova manifestazione della medesima. Bisogna quindi 
intender bene il socialismo di Stato, altrimenti esso dice troppo 
o dice niente. In tutto l'ordinamento degli Stati moderni vi è 
abbondanza di socialismo nel senso di una estensione dell'a-
zione dello Stato, e più ve ne sarà a misura che crescono i 
servizi pubblici. Sicchè è mestieri distinguere tra il socialismo 
propriamente detto, quello cioè che vuole mutare con una 
rivoluzione sociale l'attuale ordinamento economico,' e il così 
detto socialismo scientifico, che contemperando la libertà in-
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dividuale coll'autorità sociale, e invocando in un coll'attività 
e iniziativa individuale l'azione e l'intervento dello Stato, in-
tende progredire mediante riforme e modificazioni all'attuale 
ordinamento economico, rimediando ai mali del medesimo e 
risolvendo lentamente e gradatamente la moderna questione 
sociale. La società, ormai fatta adulta e consapevole di · sè 
medesima, volge lo sguardo su sè stessa, considera i mali e 
gli squilibrii, che esistono nel suo seno, e tende ad elaborare 
una scienza, che si propone lo studio delle leggi che gover-
nano la vita ~ociale, detta quindi sociologia o scienza sociale. 
Questa è distinta dal socialismo; e scuola sociale dovrebbe 
pur dirsi la nuova scuola degli economisti, che non è socia-
lista, ma tiene appunto un posto di mezzo fra i due estremi 
dell'individualismo e del socialismo propriamente detto. 
14. Prescindendo ora dalle varie scuole e discutendo 
la questione in linea di principio, occorre anzitutto evitare 
una confusione e un errore sul carattere fondamentale del-
1' azione dello Stato, che si cerca appunto di determinare. A 
questo proposito occorre richiamare la distinzione dello Stlllart 
Mill, già in parte accennata. Egli proponendosi la questione 
di principio a quali oggetti possa o debba estendersi l'azione dello 
Stato oltre quelli che necessariamente gli competono, distingue 
quell'intervento, pel quale si sorvegliano e si frenano le opere 
individuali, si emanano comandi o divieti, si prescrivono norme 
obbligatorie nelle azioni individuali - da quello pel quale 
non si emanano comandi o divieti, ma lasciando gli individui 
liberi di valersi dei mezzi, che credono, per conseguire un 
oggetto di pubblico interesse, lo Stato non si affida a loro 
esclusivamente, ma interviene con essi per giungere allo stesso 
scopo. Il primo deve esser limitato, giustificato da una reale 
necessità e in certi casi escluso, a differenza del secondo, 
che non viola punto la libertà individuale, e quindi cadono 
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le obbiezioni contro il medesimo. Non si deve dunque jnten-
dere per azione dello Stato « ogni azione sociale coattiva in 
contrapposto all'azione individuale e sociale libera » ( come il 
Luzzatti, che percjò pone tale azione come eccezione, quando 
se ne sia dimostrata l'assoluta necessità in un caso speciale), 
ma sì bene l'azione sociale libera, unita e contemperata col-
l'individuale allo scopo di soddisfare ad un bisogno generale. 
Dalle svolte .consjderazioni emerge come non sja possibile 
determinare a priori in modo preciso e specjfico le funzioni 
costantj dello Stato, come quelle che dipendono dalle djverse 
circostanze di tempo e di luogo. Sostanzialmente però e nella 
loro entità i limiti dell'azione dello Stato in generale · sono 
determinati dalla sua stessa natura e dal carattere della sua 
missione fondamentale. 
15. Lo Stato è mezzo all'individuo per conservarsi e per-
fezionarsi; sua missione è di mantenere l'unione sociale, raf-
forzarla, perfezionarla: per conseguenza tutto ciò che si rife-
risce a questo scopo forma oggetto imprescindibile della sua 
azione; tutto quanto vi è estraneo esorbita dalle sue funzioni. 
Ma non basta questa formala generale e troppo compren-
siva; occorre precisare meglio le condizioni e i limiti dell'a-
zione stessa in generale. 
Anzitutto lo Stato non può nè deve con~ondersi coll'in-
dividuo ed attendere ai singoli interessi di ciascuno; oggetto 
della sua azione non può essere il bene privato e l'interesse 
particolare dei singoli. 
Ma quando questi interessi assumono forma collettiva, 
quando si tratta di un bisogno sociale, allora è necessario il 
suo intervento, e non solo con azione negativa, proibendo ·ciò 
cbe a tale interesse è contrario, ma con azione positiva, ope-
rando tutto ciò che è conforme ad esso. 
La prima condizione adunq ue perchè l'azio;e dello Stato 
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sia legittima è che si tratti di un bene comune, di un inte-
resse sociale o collettivo : in questo caso la minoranza dis-
senziente, se -pure esiste, non può impedire l'azione dello 
Stat0, diretta a provvedere alla maggioranza, che rappresenta 
l'interesse pubblico . . Si tratterà nelle singole applicazioni pra-
tiche di determinare il modo di azione, se essa debba esser 
diretta o indiretta, principale o sussidiaria: in ogni caso il 
titolo è sempre identico. 
18. Non basta però il semplice interesse colletivo: infatti 
non tutto ciò, che è utile o desiderabiie, è possibile o legittimo: 
bisogna inoltre esaminare se lo Stato abbia i mezzi e la ragione 
di fare una data cosa ; se facendola non invada il campo delle 
libertà individuali o altri diritti; se infine la sua azione non 
sia impedita da leggi naturali, economi che amorali. È deside-
rabile ad esempio che la moralità abbia pieno impero nei con-
sociati, che cessi in tutti il fatale sentimento dell'egoismo; ma 
ad attuare di fatto tali nobili aspirazioni non è possibile, e se 
pur anco possibile, non sarebbe legittima l'azione dello Stato. 
Per conseguenza un'altra condizione è necessaria per la 
legittimità dell'azione dello Stato, e consiste in ciò che l'in-
teresse collettivo sia suscettibile dell'azione stessa; non si tratti 
cioè di oggetti, che concernendo la vita e l'attività propria 
degli individui ed, i rapporti morali ed economici, retti neces• 
sariamente da norme estranee al potere pubblico, ripugnano 
per loro natura all'ingerenza della forza sociale. È questo 
un argomento difficilissimo, che non si può risolvere a priori, 
ma deve '•essere studiato partitamente nei varii aspetti e nelle 
varie manifestazioni della vita sociale. 
17. Intanto a rendere necessaria e legittima l'azione dello 
Stato basterà si tratti di un interesse colìettivo, il cui oggetto 
inoltre sia suscettibile di pubblica ingerenza? 
Certo è che gli uomini uniti in società oltre la libertà, 
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la giustizia e la difesa sentono molti altri bisogni, mirano a 
molti altri scopi, apprezzano interessi, cui non sempre b~stano 
a provvedere le forze individuali isolate o associate fra loro, 
ma sono indispensabili le forze collettive dello Stato. In questo 
casoJ se concorrono le due accennate condizioni, non può es-
servi dubbio ragionevole sulla necessità e legittimità dell'a-
zione dello Stato. 
Ma il dubbio può sorgere, e si manifestò di fatto, quando 
si tratti bensì di un interesse collettivo e suscettibile dell'a-
zione dello Stato, ma di tale natura che ad esso possano 
provvedere colle loro forze i privati o da soli o associati fra 
loro: lo Stato dovrà allora intervenire o astenersene? 
In altre parole si dubita se alle due condizioni già poste 
perchè l'azione dello Stato sia legittima occorra aggiungerne 
una terza, consistente in ciò che si tratti di interessi collet-
tivi, cui gli individui e le loro associazioni non possano o 
non sappiano provvedere da sè. La questione conduce a rile-
vare quale sia il fondamento razionale dell'azione dello Stato, 
poichè se si dimostra che alle due condizioni già accennate 
conviene aggiungerne una terza, ne consegue esser tale azione 
fondata sul fatto dell'insufficienza o impotenza delle forze 
individuali. 
18. Pare che per rendere necessaria e legittima l'azione 
dello Stato in generale basti si tratti di un interesse collet-
tivo avente un oggetto suscettibile dell'interve~to dello Stato. 
Dato il concorso di queste due condizioni non vi è più 
dubbio sulla necessità e legittimità di tale azione: potrà bensì 
sorgere questione sul modo e sulla misura di essa, ma ciò si 
determinerà nei singoli casi speciali. 
E di vero anzitutto dicendo estendersi l'ingerenza dello 
Stato a quelle imprese, alle quali non possono provvedere i 
cittadini o da soli o associati fra loro
1 
non si scioglie il pro-
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blema, ma si lascia che ognuno lo risolva a modo suo ; anzi 
appunto con tale sistema i governi dispotici si scusavano di 
ogni negata libertà, poichè, si diceva, i popoli non erano per 
essa ancor maturi: sofisma politico che non cessa di essere 
tale anche se trasportato nel campo economico e sociale. 
Di più, non si può assolutamente far dipendere l'azione 
dello Stato da quella dei privati. 
La competenza dello Stato è determinata dalla sua stessa 
missione indipendentemente dalla volontà dei privati : esso 
deve far ciò che è necessario per mantenere, afforzare e per-
fezionare l'unione sociale: in tale cerchia la sua competenza 
è assoluta e irrecusabile, indipendente perciò dalla potenza e 
dalla capacità individuale. 
Infine con tale sistema è indispensabile determinare quando 
i p1~ivati siano capaci di provvedere da soli ad un interesse 
collettivo. Ciò dà luogo a controversie ed a gravi incertezze) 
che non possono manifestarsi riguardo ai veri servizi pubblici, 
che appartengono re ipsa allo Stato, il quale ha non solo il 
diritto, ma anche il dovere di soddisfarvi, poichè con ciò non 
offende il diritto e l'aspettativa di alcuno, mentre invece offen-
derebbe l'interesse e l'aspettativa comune trascurandoli. 
19. Senonchè, pur essendo vero che lo Stato deve prov-
vedere a quegli interessi collettivi, che esorbitano la potenza 
degli individui e delle loro associazioni, non è men vero che 
le forze collettive del medesimo non devono mai sostituirsi 
alle individuali, che occorre invece si svolgano è accrescano 
da sè la propria capacità. 
Anzi è preferibile e desiderabile che ai bisogni sociali non 
inerenti essenzialmente all'idea stessa di Stato e da esso in-
scindibili ( come la difesa , la giustizia e la libertà) provve-




Nè basta per sostituire all'azione privata l'azione dello Stato 
il fatto che esso sia in grado di provvedere in modo migliore 
e più sicuro agli interessi sociali: sotto questo aspetto è mi-
gliore lo Stato che insegna agli uomini a governarsi da sè, 
e che perciò eccita, promuove, .allarga sempre più l'attività, 
la capacità e la potenza individuale. 
Questi argomenti possono avere qualche importanza in sè 
considerati, ma diventano inefficaci in concreto. Certo non 
conviene estendere di troppo i confini dell'azione dello Stato 
esagerandone il concetto, poichè così si verrebbe a distrug-
gere la libertà e l'iniziativa individuale; ma neppure conviene 
restringerli soverchiamente e fidarsi troppo sull'opera dei pri-
vati in modo da render vano il fine supremo dello Stato. 
20. Non bisogna infatti fare astrazione completa dallo 
Stato reale della società e presupporre una condizione per-
fetta e ideale dell'umanità, in cui ciascun individuo faccia il 
debito suo, ne abbia i mezzi necessari e non sia dominato che 
dallo spirito del bene. Esistono, è vero, molti uomini forti, in-
traprendenti, forniti di un ingegno potente e di un grande 
coraggio; ma non mancano neppure i deboli, i timidi e i pau-
rosi, dominati dal sentimento di conservazione e senza alcun 
spirito d'iniziativa; per questi, che in realtà formano la mag-
gioranza, il restringere soverchiamente le funzioni dello Stato 
affidandosi nella capacità potenziale dei privati, sarebbe uguale 
a un completo abbandono. 
Lo Stato intanto esiste ed ba ragione di essere in quanto 
è necessario pel completo sviluppo dell'uomo come individuo e 
come ente sociale, e pel conseguimento del fine umano di con-
servazione e di perfezionamento. In presenza quindi di un bi-
sogno sociale, di un interesse collettivo suscettibile dalla sua 
ingerenza, non deve rimanere estraneo solo perchè possono 
provvedervi da sè gli individui o isolati o associati; non può 
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in ciò lasciare libero completamente il campo a loro senza 
mancare alla sua missione. 
Infatti per tal modo verrebbe a mancare una garanzia 
seria ed efficace, indispensabile per mantenere nei consociati 
la sicurezza che i loro interessi non saranno trascurati. Il suo 
intervento è inoltre reso indispensabile da ciò che con la co-
scienza superiore dei bisogni e delle esigenze sociali conduce 
gli individui ad un giusto lqro apprezzamento, e, se fa d'uopo, 
vi provvede direttamente, oppure prepara solo le condizioni 
opportune ed i mezzi più acconci perchè vi provvedano gli 
individui, regolandone e indirizzandone le forze. Per tal modo 
lo Stato si concilia la volontà dei soci, ne acquista la fiducia 
e riesce così a fortificare la sua attività e ad accrescere 
sempre più l'unità sociale. 
91. Ma l'errore della teoria che si confuta appare ancora 
più dalle conseguenze stesse, cui essa conduce ineluttabilmente, 
e che i fatti, la storia, l'esperienza e la ragione dimostrano 
assolutamente erronee. 
Anzitutto se fondamento dell'intervento dello Stato fosse 
unicamente il fatto della impotenza dell'azione dei privati 
al soddisfacimento dei bisogni sociali, lo Stato verrebbe ad 
essere come una macchina aggiunta al di fuori della vita di 
un popolo, come un'azione puramente complementare e inte-
gratrice, sorta per circostanze esteriori all'organismo della ci-
vile convivenza. Ma tal concetto ripugna alla natura stessa 
dello Stato, la cui funzione organica essenziale è non solo com-
plementare e integratrice delle forze individuali, ma è fun-
zione di regolamento architettonico dell'organismo umano. 
Di più se fosse vero che base dell'intervento dello Stato 
sono la incapacità e l'impotenza dei privati, mentre da un canto 
converrebbe ammettere che in un'epoca poco avanzata in ci-
viltà e poco progredita il campo d'azione dello Stato è este-
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sissimo per la grande ed estesa incapacità ed insufficienza dei 
privati a soddisfare essi ai bisogni sociali; dall'altro si do· 
vrebbe logicamente e necessariamente dedurre che tale stato 
di cose è puramente transitorio, e che quindi quanto più l'uma-
nità progredisce e si avanza nella civiltà, tanto più deve re-
stringersi gradatamente il campo d:azione dello Stato per lo 
sviluppo sempre maggiore della potenza individuale. 
La storia invece dimostra essere avvenuto tutto il con-
trario: infatti, nel corso della civiltà, lo Stato lungi dal restrin-
gere sempre più la sua azione quanto più si progredì nel movi-
mento sociale ed umano, non fece che lasciare alcuni antichi 
uffici resi inutili dalle nuove condizioni per assumerne altri 
nuovi, in conseguenza del lento e continuo lavorìo sociale, 
corrispondenti ai nuovi bisogni, che ne derivarono. L'opera 
dello Stato, osserva il Palma , si potrebbe in certo modo as-
somigliare alle armi, che mutano secondo i tempi e la civiltà, 
ma pure continuano ad esistere; al modo di vestire, vario nei 
vari tempi ; alle vesti stesse che l'uomo lascia crescendo di 
anni e di statura per assumerne delle nuove con nuove forme 
e nuove dimensioni. 
Essa prende ogni giorno maggior estensione, che non è 
arbitraria e illegittima, ma è una conseguenza imprescindibile 
del progresso sociale : lo Stato venne così allargando man 
mano i suoi uffici senza che la sua ingerenza fosse esuberante, 
od inutile, solo perchè tutte le nmane attività, tutti i bisogni 
umani, tutto il mondo sociale si sono, per così dire, allargati. 
2~. Concludendo l'azione dello Stato è fondata non sul 
fatto della impotenza o dell'insufficienza dei privati, ma bensì 
su considerazioni d'indole generale, sul concetto stesso dello 
Stato e sulla sua missione fondamentale: dato il titolo del-
l'azione, la capacità e la potenza dei privati ·varranno solo a 
determinare nel caso concreto il modo speciale dell' azione 
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stessa; donde un campo vastissimo per la sua attività e pel 
suo intervento. 
Ciò però non conduce ad accentrare tutto direttamente 
nelle sue mani assorbendo e travolgendo l'individuo, sì da di-
struggere e perturbarne l'attività, che occorre invece svolgere 
e perfezionare. _ 
In nessun caso l'intervento dello Stato deve togliere 
libertà d'azione e di esplicazione alle attività individuali: esso 
deve vegliare ai. loro movimenti, coordinarli e provvedere a 
che ciascuno nella propria sfera raggiunga il fine cbe gli è 
proprio; costringerli a nuovi adattamenti nell'interesse col-
lettivo spingendo e mantenendo il movimento di tutti in tali 
direzioni, che . ne risulti un movimento complessivo tale da 
co_ndurre al bene generale della società. 
« Allo Stato, scrive lo Schaffie (1), appartiene non già di de-
« terminare e compiere direttamente tutta la gran massa dei 
« movimenti sociali, bensì di indirizzare le azioni e reazioni 
« reciproche dei soggetti indipendenti al bene della comunità ». 
~3. Posti questi principii generali sarà più facile determi-
nare l'azione spettante allo Stato nel tema speciale della bene-
ficenza e della previdenza pubblica. 
L'importanza pratica di tale ricerca appare senz'altro 
dalla considerazione del suo intimo nesso colla moderna que-
stione sociale, la quale consistendo sostanzialmente nel definire 
i rapporti tra proprietà e lavoro e nell'assicurare ai lavoratori 
i mezzi di sussistenza per le svariate contingenze della vita, 
può dirsi più specialmente la questione delle classi lavoratrici, 
ormai libere, ma responsabili di sè e _del proprio avvenire. 
Fra le cause che rendono d'ordinario infelice e misera la 
condizione di queste classi, principale si è l'incertezza di ot-




tenere in ogni tempo i mezzi necessari per provvedere alle 
svariate contingenze della vita : ciò che maggiormente nuoce 
al loro stato economico è la mancauza di guadagno derivante 
da incapacità temporanea o permanente al lavoro. 
A rimediare a questi inconvenienti tendono appunto le 
istituzioni di beneficenza e di previdenza; qu~lle intese a ri-
parare, porgendo soccorso appena se ne manifesta il bisogno; 
queste a prevenire, ponendo in grado di non abbisognare di 
soccorso anche nei momenti più difficili della vita : donde il 
nesso strettissimo del loro ordinamento colla moderna que-
stione sociale. 
Ordinare la pubblica beneficenza in modo che essa riesca 
non solo di sollievo alla vera miseria, ma valga altresì come 
mezzo potente di miglioramento sociale in relazione coi bi-
sogni, colle condizioni e_ colle aspirazioni dei nuovi tempi, coor-
dinatamente quindi colle istituzioni di previdenza a questi meglio 
rispondenti; ottenere mediante una lenta e graduata evolu-
zione che, ristretta nei suoi confini inevitabili e bene intesa 
ed ordinata la beneficenza, domini sovrana e generale la pre0 
videnza, tale il còmpito e l'intento della presente generazione, 
la quale, succeduta a quella gloriosa che ha costituito l'lLalia 
politica, ha per missione di costituire l'Italia economica e 
morale. 
Strettissimo è dunque il nesso fra l'ordinamento della 
beneficenza e quello della previdenza pubblica) due oggetti 
che si intrecciano fra loro come avviene delle funzioni indi- . 
viduali e sociali. Una separazione assoluta fra di loro non è ... 
possibile; nè ad essa si intende addivenire studiando partita-
mente quale azione spetti allo Stato in tema di beneficenza 
pubblica, quale in ordine alla pubblica previdenza. 
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PARTE PRIMA 
STATO E BENEFICENZA PUBBLICA 
21'. Per determinare se e quale azione spetti allo Stato 
in tema di beneficenza. pubblica occorre esaminare anzitutto. 
se l'intervento dello Stato in tale materia sia possibile e legit-
timo; quindi se esso costituisca un dovere rispondente alla 
sua missione e alla sua natura. 
Risolta la questione del titolo, converrà studiare quella 
di gran lunga più importante del modo di azione: e, siccome 
quest'azione può essere diretta o indiretta, determinare quale 
si presenti come sistema generale: dato poi che non possa ac-
cettarsi come tale la prima, vedere se essa non sia necessaria 
come eccezione in alcuni casi speciali, determinando questi 
casi ed esaminando infine il sistema generale dell'azione in-
diretta. 
Titolo delr azione dello Stato. 
25. È còmpito di una civiltà progredita di togliere le 
ingiustizie e le disuguaglianze sociali, che hanno base nelle 
. j 
leggi positive e derivano dalle istituzioni civili e politiche:, 
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nessun progresso però, nessuna civiltà per quanto avanzata 
riuscirà mai a togliere del tutto le disuguaglianze fra gli 
uomini, a sbandire del tutto il bisogno da parte di alcuni del 
soccorso altrui. Questi fatti esistono necessariamente in natura, 
sono il prodotto di cause fisiche e morali e si riproducono 
perciò ineluttabilmente nella società. Per quanto la famiglia 
provveda a chi non può da sè per naturale condizione di cose 
soddisfare ai proprii bisogni, vi saranno pur sempre individui 
posti fuori dell'orbita famigliare, fanciulli senza parenti, storpi, 
infermi, vecchi, incapaci tutti di provvedersi i mezzi di sus-
sistenza e il necessario per la vita. 
Ma oltre a questi, che sono veri indigenti, vi ha una 
classe molto numerosa della popolazione, che in tempi normali 
col proprio lavoro può provvedere a sè ed alla famiglia; però 
se sopravvengono grandi e straordinari infortunii, come in-
cendii, inondazioni, diroccamenti, epidemie, carestie, ecc., essa 
si trova fatalmente condotta, per vivere, ad abbisognare del 
soccorso altrui. Queste persone non sono veri indigenti, chè, 
cessato l'infortunio, nello stato normale di cose riacquistano 
un'esistenza indipendente, e quindi il principio dell'aiuto di 
sè stesso si presenta come regola generale; ma potendo esso 
venir meno momentaneamente . in casi straordinari, si rende 
allora necessario, indispensabile per eccezione il soccorso altrui. 
96. Insomma molte e svariate sono le miserie e le cala-
mità sociali, permanenti o transitorie, ordinarie o straordi-
narie, derivanti da cause svariatissime; grande per conseguenza 
il numero di coloro che non bastano a provvedere da sè ai 
proprii bisogni. La vista di queste miserie desta naturalmente 
nell'animo di ogni uomo sentimenti di benevolenza e di com-
passione: si aggiunga un dovere imposto dalla stessa natura 
di aiutare il proprio simile, ed ecco sorgere la beneficenza, · 
ossia la pratica di fare il bene, specialmente ai poveri e agli 
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indigenti; ecco l'assistenza pubblica, la quale comprende quei 
servizi che hanno lo scopo di beneficenza e di sollievo verso 
le classi misere della società. 
Tali servizi pertanto saranno còmpito esclusivo degli in-
dividui e delle private associazioni, o non costituiscono piut-
tosto anche un dovere da parte dello Stato ? 
97. I limiti imposti a queste ricerche non consentono una 
minuta rassegna storica intorno ai modi di soluzione di tal 
problema nelle varie epoche. Però brevissimi cenni in propo-
sito non sono inutili, si presèntano anzi necessari per meglio 
chiarire quanto si dirà in appresso. 
Nell'antichità classica, present&ndosi da un lato le gm~onie 
e le valetudinaria, dall'altro le esposizioni sul Taigeto, l'ab-
bandono degli Iloti nelle pubbliche vie e degli t:ichiavi invec-
chiati e inetti al lavoro nell'isola di Esculapio sul Tevere, si 
riscontra un singolare e strano contrasto. dovuto ai costumi, 
alle credenze e alle speciali condizioni dell'epoca. 
Proclamato col Cristianesimo il dovere morale cli soccorrere 
le miserie altrui. fu meravigliosa l'origine, straordinario lo 
sviluppo delle istituzioni di beneficenza, senza però alcuna 
idea di farne un'istituzione sociale. Lo spirito informatore fu 
costantemente di adempiere al dovere morale e fare opera 
meritoria in faccia a Dio secondo i precetti del Vangelo. In 
progresso di tempo il legislatore cominciò ad occuparsi di tale 
oggetto, non per adempiere ad una missione sociale, ma uni-
camente per dare una sanzione civile a tali precetti e al con-
seguente obbligo personale. 
Solo quando la legislazione d'Europa cominciò a secola-
rizzarsi si considerò la quistione della beneficenza pubblica 
sotto un nuovo punto di vista. Sorse allora ii dubbio se lo 
Stato non fosse tenuto anch'esso a soccorrere i disgraziati, e 
Grozio pel primo diede una soluzione assoluta al problema, 
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spaventato poi egli stesso delle conseguenze delle proprie 
massime (1 ). 
La prima Assemblea Costituente si occupò anch'essa del-
l'importante questione, e i uoi principii, seguiti generalmente 
dagli scrittori della seconda metà del secolo scorso e che in-
formarono la legislazione di un gran numero di Stati d'Europa, 
furono riprodotti nella celebre legislazione sui soccorsi pubblici 
emaùata dalla Convenzione Nazionale. Il soccorso degli infelici 
fu dichiarato obbligo sacro nazionale: riconosciuto quindi nel 
povero e nell'indigente un vero diritto po itivo ad essere soc-
corso ; llonde il sistema della carità legale e della ta sa dei 
poverL 
~S. Però da un esagerato concetto in un senso sull'azione 
dello Stato si venne ad una esagerazione in senso contrario, e 
J 
prevalendosi delle conseguenze del sistema inglese, si genera-
lizzò la dottrina intesa a reagire al medesimo, venendo così 
a negare qualunque ingerenza dello Stato nella pubblica as-
sistenza. Anzi gli Economisti classici, fioriti in un'epoca in cui 
la provvidenza era tutto, la previdenza nulla, e le istituzioni 
di beneficenza costituivano uno dei più grandi abusi del tempo, 
nella reazione e nella guerra al male allora esistente non 
seppero riconoscere il bene, che da un retto loro ordinamento 
avrebbe potuto derivare mediante una seria e radicale riforma; 
ond'è che in generale sono avversi alla beneficenza e incli-
nevoli a credere che la carità in tutte le sue forme abbia 
immancabilmente per effetto di fomentare l'imprevidenza e 
l'ignavia e ùi aumentare il pauperismo. 
Questo concetto è comune a quasi tutti i pensatori e fi. 
losofi di quel tempo , ed ha la sua ragione d'essere nella 
(I) De iure belli ac pacis, Lib. n, Cap. 4. 
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condizione, in cui si trovavano allora le istituzioni di benefi-
cenza e nell'ottimismo sociale allora dominante. 
Le miserie sociali, si diceva, sono il triste frutto dell'i-
gnoranza, dell'errore, delle passioni; ma la natura non nuoce 
giammai, non ha mai torto, aborre dal male : ad eliminare 
tali miserie perciò basta istruire, educare, rimuovere ogni osta-
colo all'attività del progresso e del lavoro: nessuna infermità 
sociale che la libertà da sola non sia in grado di guarire. 
Donde due sistemi opposti : da una parte si afferma che 
il soccorso della miseria costituisce per parte dello Stato un 
obbligo giuridico assoluto e rigoroso, cui corrisponde per parte 
dell'indigente un vero· e proprio diritto; d'altra parte si con-
testa ogni . ingerenza dello Stato nella pubblica assistenza, che 
si vuole abbandonare completamente all'iniziativa e all'opera 
dei privati. Quale opinione pertanto risponde al vero ? Anzi-
tutto lo Stato può intervenire in tale materia? 
29. Se la vista delle miserie altrui desta naturalmente 
nell' animo di ognuno sentimenti di benevolenza e di com-
passione e un bisogno imperioso di prestarvi soccorso, questi 
sentimenti però, come la virtù della beneficenza, che ne è la 
conseguenza, paiono esser proprii esclusivamente degli indi-
vidui, estranei affatto allo Stato, ente fittizio, al quale non 
possono appartenere gli affetti proprii dell'individuo. 
Grande è senza dubbio la differenza fra l'individuo e lo 
Stato: questo non può cer~o riprodurre tutte le attitudini e i 
caratteri dell'individuo; deve però riprodurre tutti quelli che 
accennano allo scopo della sua creazione, altrimenti è incom-
pleto e insufficiente. Ora lo Stato non essendo altro che la 
più perfetta unità sociale deve esprimere tutti gli elementi 
socievoli che sono nell'individuo, e quindi l'intelligenza, gli 
affetti , i bisogni e gli interessi materiall, e il vincolo di sim-
patia, che lega tutti gli uomini fra loro .. Non è dunque vero 
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che lo Stato, perchè ente astratto, debba rimanere impassibile 
alle miserie sociali : sotto questo aspetto non vi è alcuna ra-
gione per escluderne l'intervento nella pubblica assistenza. 
Che anzi che tale intervento non corrisponde ad una virtù 
per parte dello Stato, non co tituisce l'esercizio della bene-
ficenza , ma si esercita in conseguenza del suo ufficio e delle 
sue funzioni essenziali e corrisponde ad un suo dovere, come 
si dimostrerà in seguito. 
30. Ma se la coscienza e la religione rendono obbligatoria 
ad ogni individuo la pratica della beneficenza e dell'elemosina, 
essi però sono atti rimessi interamente al libero arbitrio in-
dividuale, tali inoltre che, comunque fatte, costituiscono sempre 
un bene per chi le fa: come potrà dunque lo Stato senza 
violare la libertà individuale comandare che si faccia l'ele-
mosina a certe persone, impedire che la si faccia ad altre, e 
così che si pratichi la beneficenza in un modo piuttosto che 
in un altro? Quest'obbiezione, se ben si considera, confonde 
la questione del titolo con quella del modo dell'azione dello 
Stato, e vale a combattere il sistema generale di azione di-
retta, che imponendo ai privati tasse pei poveri, viola appunto 
la libertà individuale, costringendo all'adempimento di un 
dovere morale in un modo determinato. 
Essa invece è infondata se diretta a contestare il titolo 
dell'azione dello Sta,to in tema di pubblica assistenza. Senza 
dubbio la carità e la beneficenza privata, in quanto si rivol-
gono a privati, sono libere e rimesse interamente al libero 
arbitrio individuale, nè possono soffrire veruna ingerenza da 
parte dello Stato senza che essa sia ingiusta e illegittima. Lo 
Stato non può e non deve imporre ai privati l'adempimento 
del loro dovere morale, e tanto meno, quando essi spontanea-
mente vi soddisfacciano, obbligarli a soddisfarvi in un modo 
determinato, in favore di persone determinate. Spetta al giu-
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dizio, alla prudenza e all'avvedutezza dei singoli di beneficare 
in modo che il soccorso produca benefici effetti e -riesca di 
sollievo alla vera miseria e non di stimolo e di eccitamento 
all'ozio, alla sregolatezza e all'imprevidenza. Ma non sempre 
la carità e la beneficenza si limitano ad esercitarsi fra i pri-
vati; spesso anzi accade che esse si propongano uno scopo 
diretto alla generalità dei cittadini e duraturo per una serie 
indefinitamente continuativa di tempi. In questi casi, presen-
tando la beneficenza caratteri di perpetuità e di pubblicità, 
si richiede come aisterna l'azione indiretta dello Stato. 
Non si può dire che tale azione violi il dovere e la libertà 
individuale; chè i privati sono liberi affatto nel beneficare . 
sotto l'osservanza delle leggi generali e coordinatamente alle 
esigenze dell'interesse comune dei consociati: non si tratta 
adunque da parte dello Stato di eccitare o regolare la bene-
ficenza privata, ma solo di tutelarla e proteggerla assicuran-
done e facilitandone lo svolgimento col rimuovere gli ostacoli, 
i sospetti, le difficoltà d'ogni natura che ne possono attraver-
sare il corso e diminuire i frutti. 
eppure si viola il libero arbitrio dei privati quando lo 
Stato interviene con azione diretta. Essa si presenta anzitutto, 
come si vedrà in seguito, solo in alcuni casi eccez10nali, la-
sciando inoltre, conformemente ai principii generali, piena 
libertà di azione e di esplicazione alle attività individuali. 
31. Però il vero spirito della beneficenza si inspira al 
principio dell'indipendenza del povero: ora invocare e accet-
tare l'aiuto del prossimo per una sciagura inaspettata, per 
naturale infermità di corpo o di mente o per speciali condi-
zioni sociali, non è cosa che leda l'onore; mentre invece ac-
cattare un pane dallo Stato è come ricevere un marchio di 
miseria e di infamia, che rimane per tutta la vita. 
Ma quest'affermazione è evidentemente esagerata e priva 
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di serio fondamento: per dimostrarlo basta osservare come og-
gidì si tenda appunto ad accrescere e fortificare il sentimento 
dell'indipendenza individuale restringendo il più che sia possi-
bile il campo della beneficenza per allargare sempre più quello 
della previdenza: a tale scopo pertanto si invoca ed è diretta 
l'azione dello Stato. Del resto vi sono e vi saranno sempre 
casi eccezionali, in cui il soccorso vien dato direttamente dallo 
Stato; ma sono questi i casi di straordinari infortunii, in cui 
dinnanzi alla gravità del male e all'universalità del bisogno 
scompare quanto vi può essere di umiliante nell'accettare il 
soccorso dello Stato. 
32. Ma non basta che l'azione dello Stato sia legittima: 
bisogna ancor vedere se essa sia necessaria per provvedere 
ad un interesse collettivo; costituisca un dovere da parte dello 
Stato· rispondente al suo scopo e alla sua missione. 
Lo Stato, giova ripeterlo, non è altro che mezzo alla 
società umana per conseguire il proprio fine di conservazione 
e di perfezionamento: suo scopo sostanziale è di mantenere, 
accrescere e fortificare l'unione sociale. Ora il movimento- e 
lo sviluppo sociale, in cui lo Stato interviene con azione più 
o meno diretta ed efficace} presuppone sempre una condizione 
essenziale, che cioè l'individuo sia il principale e libero ope-
ratore di esso, si conservi e curi la sua salute, lavori e con-
~orra alla produzione, si istruisca e progredisca col suo studio 
nelle scienze} nelle lettere, nelle arti. 
Questa condizione ne suppone necessariamente un'altra, 
che l'individuo abbia le forze e i mezzi necessari per curarsi, 
lavorare e studiare, il che nella società civile riesce impossi-
bile a molti per lo stato di miseria, in cui si trovano, e che 
li rende inabili a sollevarsi da sè. 
Nelle condizioni attuali di civiltà il dovere di ogni famiglia 
di aiutare i proprii membri miserabili e bisognosi di soccorso 
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è assai più esteso che pel passato; ma molti sono gli individui 
posti fuori dell'orbita famigliare: può inoltre accadere che la 
famiglia non sia in grado di fornire essa gli aiuti necessari: 
in tali casi è evidente che il dovere, che sarebbe proprio della 
famiglia, non può a meno che passare nella maggiore asso-
ciazione, della quale la medesima fa parte. 
33. Del resto l'intervento dello Stato nella pubblica assi-
stenza è reso indispensabile da un interesse politico e sociale 
così eminente, che nessuno può ragionevolmente disconoscerlo 
o negarlo. Ragioni essenziali di ordine pubblico, di sicurezza, 
di pace e tranquillità generale impongono allo Stato di pensare 
al povero, che non può vivere senza il pubblico soccorso. 
Anzitutto se è vero, come disse Seneca che « cum ventre 
humano sibi negotium nec ratione patitur, nec cequitate 
mitigatur, nec ulla prece fl,ectitur populus exuriens », non 
vi può essere vera e permanente sicurezza di proprietà là 
ove la massa del popolo non ba sicurezza di vivere. ffaltra 
parte è un fatto che la male suada fames sprona al delitto, 
debilita il corpo, genera infermità e morti precoci; per cui è 
utile alla stessa società in generale che si tolga via il fomite 
spesso maligno della miseria. 
A ciò si aggiungano l'interesse e la prosperità economica, 
che esigono si ristaurino le forze di molti individui e si ri-
conducano al lavoro tutti coloro, che dalla miseria furon~ 
costretti ad abbandonarlo. 
Infine l'azione dello Stato è resa necessaria dal suo scopo 
fondamentale. Essa infatti ha per risultato di togliere molte 
cause esiziali d'odio e d'invidia fra i cittadini, di avvicinare 
sempre più le varie classi e armonizzarle fra loro per proce-
dere concordi al consegui1.0.ento del fine supremo dell'umanità. 
Tolto il vincolo di simpatia, la società è imperfetta, e si rin-
nova il fatto delle antiche civiltà, nelle quali solo ad alcune 
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classi essendo dato di godere e di perfezionarsi, ne nacquero 
inevitabili odii e lotte disastrose, che finirono per soverchiarle 
e sconvolgerle. 
34. Senonché come può l'obbligo di ogni individuo di soc-
correre i disgraziati, che abbisognano del soccorso altrui, tra-
sferirsi dagli individui nello Stato? 
Lo Stato ha per scopo di render possibile la coesistenza 
delle varie libertà e conservare il diritto fra i consociati: esso 
può costringere ( suoi membri all'osservanza della giustizia 
esterna e quindi richiamarli all'adempimento dei loro obblighi 
giuridici muniti di efficace sanzione; ma la pubblica assistenza 
eccede la sua funzione non potendosi richiamare i singoli 
cittadini all'adempimento dei doveri di, beneficenza, poichè 
non conoscendosi la persona , su cui precisamente cade l' ob-
bligo e la misura e quantità precisa di esso, è impossibile la 
coazione diretta. 
Lo Stato inoltre deve limitarsi a di.chiarare l'obbligo del 
soccorso e della prestazione degli alimenti tra i congiunti sino 
a certi gradi definiti costringendone all'adempimento gli obbli-
gati, ma non può comandare più altro senza eccedere la sua 
funzione e cadere in gravi inconvenienti: onde all'opera libera 
e spontanea dei privati e delle singole associ0zioni spetta di 
provvedere ai soccorsi altrui: in ciò lo Stato deve rimanere 
~traneo. 
35. Ma non bisogna confondere il dovere morale, non mu-
nito di sanzione coattiva, con un obbligo giuridico rispondente 
ad un vero e proprio diritto. 
È nota la distinzione dei doveri degli uomini in doveri 
di giustizia ( obbligazioni) e doveri di umanità o reciproco 
soccorso (doveri morali): i primi, dovuti da persone certe e 
determinate, si possono solo far valere contro di esse; se ina-
dempiuti, è aperto il ricorso alla pubblica autorità; sono detti 
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perciò doveri perfetti o necessari o obblighi giuridici. Gli altri 
invece, deiti doveri imperfetti o doveri morali, sebbene egual-
mente sacri alla coscienza, non possono imporsi colla coazione, 
non sono dovuti da persone certe e determinate, ma da tutti 
indistintamente - non ab una et certa persona, sed inde(t,ni-
nite ab omnibus, - non adempiendosi da un individuo si può 
ricorrere ad altri, senza che ad essi corrisponda un vero e 
proprio diritto. 
Il dovere, che in com be a ognuno di fare elemosina e soc-
correre le miserie altrui, appartiene appunto alla seconda 
categoria, poicbè il povero non ha vero e proprio diritto al 
soccorso e può rivolgersi a tutti indistintamente per ottenerlo. 
Questo però non vale punto a scemare l'importanza e la gra-
vità dei doveri imperfetti di umanità e di reciproco. soccorso; 
essi anzi sono essenziali non solo nell'ordine individuale, ma 
anche, e più ancora, nell'ordine pubblico e sociale, poichè lo 
Stato è essenziale all'umanità. 
L'organismo sociale è retto, se non da tutte, da molte al-
meno di quelle leggi, che regolano l'organismo individuale: 
lo Stato perciò, come gli individui, ha doveri morali da adem-
piere; anzi i doveri collettivi non sono che l'espressione dei 
doveri individuali. Ne consegue che oltre ai doveri di giustizia, 
che hanno per scopo di tutelare i diritti perfetti dei privati, 
esso ha pure dei doveri di beneficenza diretti a soddisfare ai 
bisogni generali dell'umanità. 
36. Un' altra obbiezione si potrebbe dedurre dalle cause 
che rendono necessari i pubblici soccorsi. 
Non si pone in dubbio l'obbligo dello Stato di riparare 
quei mali, che sono la conseguenza inevitabile di dannose 
istituzioni, di errori della legislazione, di aberrazioni politiche; 
ma si domanda come possa lo Stato essere obbligato a soc-
correre e alleviare quei mali, che sono inerenti alla stessa 
3 
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natura umana e da essa inseparabili e che molte volte deri-
vano da vizi ed errori degli uomini assai pernicio~i alla società. 
È però facile rispondere che lo Stato non è altro se non 
l'unione e la coordinazione delle varie volontà per raggiun-
gere un bene comune e per difendersi dai mali comuni. 
Ora qual male vi ha più comune di quello che viene dalla 
stessa natura umana? Se è vero che i poveri non hanno un 
vero e proprio diritto al soccorso, non si può però contestare 
in loro il diritto alla vita: ora lo Stato, destinato appunto a 
proteggere e a conservare i diritti dei consociati, non potrà 
a meno che assicurare a tutti il diritto alla vita, provvedendo 
a quelli, che senza il pubblico soccorso non potrebbero vivere. 
Senonché pur ammettendo che lo Stato debba provvedere 
a quelli, che abbisognano dell'altrui soccorso per cause a loro 
non imputabili, rimane pur sempre a spiegare come possa 
essere obbligato a soccorrere quelle miserie che sono il frutto 
dell'imprevidenza e degli errori umani, perniciosi essi stessi 
alla società. 
L'argomento è senza dubbio nno dei più delicati. Data la 
necessita della pubblica assistenza sono indispensabili molte 
cautele dirette a garantire che essa non riesca di fatto fo- · 
mite al vizio e alla sregolatezza: ad ogni modo però la que-
sione non si riferisce più al titolo dell'azione dello Stato, sì 
bene al carattere e alle modalità di essa. L'essenziale si è di 
distinguere bene tra l'indigenza involontaria, prodotta da cause 
inimputabili, estranee all'uomo, e la volontaria, derivante dal-
l'ozio, dalla sregolatezza, dall'imprevidenza; distinzione già 
notata da Napoleone nei suoi discorsi con Las Cases: « Le 
« noeud de cette grande affaire est tout entier dans la stricte 
« sèparation du pauvre, qui commaind le respect. d 'a vec le 
« mediant, qui doit excitèr la colère ». 
37. Più ancora è necessario distinguere tra le conseguenze 
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dell'assistenza, generalmente benefiche, da quelle dell'affidarsi 
ad essa, quasi sempre dannose. L' energia e la previdenza 
individuale possono mancare tanto per l'eccesso di aiuto quanto 
anche per la mancanza dell'aiuto stesso. Quando l'uomo è 
ridotto a tal condizione, che la sua energia rimane paralizzata 
dallo scoraggiamento, l'assistenza è un tonico, non un cal-
mante, come si esprime lo Stuart Mill (1); essa avviva le fa-
coltà attive anzichè renderle inerti, purchè però non porga 
soverchio aiuto e non si sostituisca all'attiviçà individuale, ma 
si limiti a porre l'individuo in grado di provvedere da sè ai 
proprii bisogni. 
A questi concetti si deve inspirare l'ordinamento della pub· 
blica assistenza; ed oggi appunto per le mutate condizioni 
non si possano più ripetere le accuse di un tempo contro le 
istituzioni di beneficenza e contro l'intervento dello Stato in 
tale materia, accuse fondate sull'abuso di esso e sulle condi-
zioni, sulle tendenze e sulla civiltà dell'epoca. 
Oggi infatti che la previdenza tende a estrinsecarsi in 
tutte le istituzioni sociali allargando così sempre più il suo 
campo, mentre si restringe sempre più quello della beneficenza, 
anche la scienza economica ben può ammettere che vi siano 
bisogni, come stupendamente si esprime il Bonghi, che « nes-
suna disperazione di soccorso potrebbe far diminuire » ; e 
che invece con un ben inteso sistema di assistenza pubblica, 
coordinata colla severità della legge, la miseria, se non togliersi, 
possa almeno essere sensibilmente alleviata. Certo il beneficio 
male impartito e male adoperato può convertirsi in grave 
danno sociale; certo le condizioni speciali della società mo-
derna, le nuove idee e l'indirizzo attuale della carità, tanto 
diverso dal passato, esigono speciali provvedimenti nell'arduo 
( l) Principii di Economia :politica. 
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tema della pubblica assistenza; ma tutto ciò non pregiudica 
punto la questione fondamentale. Da una parte non si può a 
l meno che riconoscere quanto sia difficile beneficare e nello 
I stesso tempo correggere; porgere la mano a chi ha bisogno 
di essere sostenuto e saperla ritirare a tempo, quando egli è 
in grado di provvedere da sè alle proprie esigenze; dall'altra 
I ( non si può revocare in dubbio il diritto non solo ma il dovere 
dello Stato di intervenire in tale importante argomento, con-
forme alla sua stessa natura e alla sua missione essenziale. 
Modo dell'azione dello Stato. 
38. Dimostrato che lo Stato può e deve intervenire in tema 
di pubblica assistenza quanto al modo di tale intervento si 
manifestano due sistemi opposti, fondati su principii diversi. 
Secondo uno di questi sistemi lo Stato provvede esso di-
rettatamente a~ pubblici soccorsi imponendo tasse speciali ai 
cittadini e riconoscendo un vero diritto negli assistiti: così la 
pubblica assjstenza costituisce un obbligo suo giuridico. Tale 
sistema è indicato col nome di carità legale, espressione ine-
satta e contradditoria, come quella che racchiude insieme due 
concetti incompatibili fra di loro, e riesce a quest'altra « Ca-
rità e"ercitata per legge »; mentre la carità, atto individuale, 
rispondente al sentimento e al dovere morale, rimesso quindi 
interamente al libero volere dei singoli, sfugge ad ogni coa-
zione. 
Secondo l'altro sistema, che si potrebbe dire della pub-
blica beneficenza, lo Stato, senza riconoscere nell'indigente 
alcun diritto positivo al soccorso, concorre colla carità indi-
viduale nell'assistenza pubblica o coll'istituzione di speciali 
~tabilirnenti o con dispensare soccorsi tolti dalle pubbliche 
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finanze: in ogni caso il soccorso, sempre benevolo, spesso 
spontaneo, è determinato dal libero apprezzamento delle con-
venienze; lo Stato non si trova più di fronte all'indigente nella 
posizione di un debitore obbligato, non presta soccorso per 
adempiere a un vero obbligo giuridico; ma altro non fa che 
rendere all'indigente lo stesso servizio, che gli avrebbe reso 
un beneficio privato, colla differenza che lo rende a molti in 
nome della società e per considerazioni di interesse generale. 
e a r i t à 1 e g a 1 e. 
39. Il primo di questi sistemi è invocato dai filantropi 
come unico rimedio alle miserie sociali. Essi considerano la 
società umana come una vasta società di assicurazione, nella 
quale gli associati si guarentiscono reciprocamente contro i 
danni naturali. Ora uno dei mali più gravi, che colpisce la 
società, è senza dubbio la miseria, la quale deriva non solo 
da cause naturali (come l'incapacità al lavoro e la mancanza 
di intelligenza), dalla dissipazione e sregolatezza degli uomini, 
ma molte volte dalle stesse istituzioni civili e politiche, dalle 
eccessive imposte e dalla cattiva loro distribuzione, da incagli 
posti al commercio , da errori politici e va dicendo. Spetta 
adunque allo Stato di rimediare esso stesso a questi mali e 
provvedere a ciascuno il necessario per vivere, imponendo ai 
cittadini una tassa speciale pei poveri. 
Aggiungasi che pur riconoscendo tutta la potenza della 
carità e della beneficenza privata non si possono lasciare a 
suo carico i bisognosi di soccorso. 
Anzitutto, così facendo, vi è incertezza nei sussidi e pos-
sibilità che alcuni per mancanza di aiuto vengano a perire: 
è quindi desiderabile che la certezza dei soccorsi sia data 
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dalla legge ai bisognosi, non dipenda dalla carità privata, che 
fa sempre troppo o troppo poco; prodiga in un luogo, in un 
altro lascia morir di fame. Di più, poichè la beneficenza si 
rimette al libero volere dei singoli senza alcuna coazione, le 
spese della pubblica assistenza non sarebbero sopportate egual-
, mente da tutti i cittadini in giusta misura: infine può darsi 
che i soccorsi siano distribuiti ai più arditi nel chiedere, che 
generalmente sono i meno bisognosi, con pregiudizio di quelli 
che sono veramente tali. 
Onde l' unico modo di distribuzione della carità propor-
zionatamente ai bisogni dei poveri, ripartendone nel tempo 
stesso il carico proporzionatamente ai mezzi dei cittadini, par-
rebbe consistere in un sistema legale e metodico di imposi-
zioni e di soccorsi. 
Ma il principio della legge sui poveri non è posto solo 
sul dovere di carità e sulla giustizia, ma anche su un intento 
di politica pratica per mantenere la pace e la sicurezza so-
ciale mercè la soppressione della mendicità e del vagabon-
daggio, che altrimenti non si potrebbero impedire. 
40. Questi argomenti a primo aspetto paiono abbastanza 
gravi; a primo aspetto si presenta molto seducente la teoda 
per cui lo Stato debba consacrare una parte di quelle nume-
rose e poderose forze , di cui può disporre , a sollievo della 
miseria, tanto più che questo sistema corrisponde ai più no-
bili affetti dell'animo e alle più sublimi aspirazioni. 
Ion bisogna però dimenticare come nella scienza si in-
contrino bene spesso delle questioni, in cui il sentimento cerca 
di prevenire la ragione; in cui gli argomenti addotti, se hanno 
un valore psicologico grandissimo, mancano però affatto di 
valore giuridico ·: di tal genere appunto è la questione della 
carità legale. Quindi la necessità suprema ed imprescindibile 
di non lasciarsi trascinare dal sentimento e da un soverchio 
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spirito di idealità, ma di procedere nella soluzione unicamente 
colla riflessione e colla ragione, tenendo sopratutto conto delle 
esigenze sociali e delle conseguenze pratiche che derivereb-
bero necessariamente dall'attuazione di sistemi, che idealmente 
e teoricamente appaiono seducenti. 
Pertanto un profondo esame degli argomenti, addotti a 
sostegno del sistema della carità legale , dimostra evidente-
mente come essi non valgano in realtà a legittimarlo e giu-
stificarlo (1). 
Non si può anzitutto considerare la• società umana come 
una vasta società di assicurazione, in senso stretto e rigoroso, 
contro i danni naturali; e tanto meno si può dire essere lo 
Stato come un gran padre comune, che deve provvedere a 
tutti il necessario per vivere. 
Ciò è contraddetto dal concetto stesso dello Stato e dai 
limiti generali della sua azione. 
Se è necessario l'intervento dello Stato in tema di pub-
blica assistenza, se esso corrisponde alla sua natura e al suo 
fine, non si può da ciò ragionevolmente e logicamente dedurre 
dovere lo Stato di regola provvedere sempre in modo diretto 
al soccorso della miseria ; poichè per tal modo si uscirebbe 
dai confini legittimi della sua azione, ed ogni tassa speciale, 
che a tale scopo si imponesse ai contribuenti, non potrebbe 
essere che ingiusta, arbitraria ed illegittima. 
(1) Questo studio critico non ha solo un 'importanza storica e teorica, 
ma assume anche un valore pratico: basta, per convincersene, ricordare 
che non sono molti anni in Italia si presentarono progetti di legge in-
tesi ad attuare il principio della carità legale. Così nella Sessione 1878-79 
il Deputato Catucci presentò un Progetto ùi legge per pubblici soccorsi 
all'indigenza, del quale i diede lettura nella Tornata del 15 febbraio 1879: 
l'art. l di esso proclama il diritto di qualunque indigente all'assistenza 
da parte dello Stato; l'art. 4 stabilisce la tassa dei poveri. (Atti Parla-
menta1'i, Camera dei Deputati, Discussioni, Sessione i878-79, p. 4219). 
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41. L'uomo, esercitando la carità e la beneficenza, obbe-
disce unicamente al sentimento e al cuore, àdernpie a un do-
vere morale, non può quindi subire coazione alcuna da parte 
dello Stato: un tributo, che gli venga imposto per sopperire 
alle spese necessarie per la carjtà legale, non è più un atto 
di liberalità, chè la liberalità non si impone, ma un vero ob-
bligo giuridico, ingiusto e illegittimo in sèJ inquantochè non 
corrisponde ad un vero e proprio ufficio dello Stato, dannoso 
nelle sue conseguenze. 
La tassa infatti, essendo imposta a tutti i contribuenti, è 
già causa per sè di una grave ingiustizia, togliendo spesso 
all'uomo industrioso una porzione del' prezzo delle sue fati~he 
per darla ad un vizioso. Di più, trattandosi di una vera im-
posta, è indispensabile stabilire le opportune sanzioni giuri-
diche por garantirne il pagamento; donde molestie e vessazioni 
ai contribuenti, la necessità di sacrifizi per parte loro per 
soddisfare al proprio obbljgo: così sotto pretesto e collo scopo 
di far giustizia si giunge a gravi ingiustizie. 
Senonchè lasciando la pubblica assistenza a carico esclu-
sivo dei privati vi ha incertezza di soccorsi e pericolo di una 
cattiva loro distribuzione; sicchè può parere che la benefi-
cenza privata sia impotente a sopperire ai bisogni dei poveri 
e agli indigenti. 
Se ciò è vero in alcuni casi e in un certo senso, non si 
può dir altrettanto in senso assoluto e generale) come risulta 
dalla ragione e dalla storia. 
L' uomo alla vista delle miserie e dei bisogni altrui non 
solo prova un sentimento di pietà e di compassione, ma sente 
che gli incoml.>c un grave dovere morale di prestar loro soc-
corso e alleviarli; sente che il dovere di rispettare negli altri 
la personalità umana non è solo negativo, ma di più posi-
tivo, per cui egli deve cooperare allo svolgimento di tale per-
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sonalità, provvedendo al suo simile le condizioni a ciò neces-
sarie, che egli non può procurarsi da sè. Ora come potrebbe 
l'uomo essere stretto dal dovere di operare ciò che per altra 
parte non fosse capace di compiere? Questo, che è vero degli 
uomini singoli, è pnr vero degli uomini associati fra loro: la 
ragione dunque dimostra come sia assurdo e contradditorio 
sostenere essere la beneficenza privata individuale o collettiva 
incapace in ogni caso di sollevare le miserie ordinarie della 
vita umana. Chè anzi la storia addita che quasi tutti gli 
stabilimenti di beneficenza ebbero origine dalla privata ini-
ziativa senza nessun intervento e aiuto per parte dello Stato, 
anzi spesso malgrado la sua opposizione, fierissima special-
mente nei secoli aurei del cristianesimo. 
Certo di fronte a gravissime e straordinarie sciagure cessa 
o è insufficiente la beneficenza privata; ma se in questi casi 
non si può ragionevolmente contestare la legittimità dell'azione 
diretta dello Stato, non ne conse,gue che essa si debba neces-
sariamente elevare a regola ed a sistema. 
42. Si può però ancora dubitare che senza l'azione diretta 
dello Stato vengano a mancare la necessaria garanzia di 
un'equa distribuzione dei soccorsi, proporzionatamente ai 
bisogni dei poveri senza spirito di parte, e la certezza che si 
provvederà a tutti gli indigenti. L'unico modo per soddisfare 
a queste esigenze parrebbe quindi consistere nel sistema della 
carità legale; poichè, anche prescindendo dalle possibili in-
giustizie, l'oculatezza dei privati non può mai esser tale da 
riuscire alla scoperta di tutte le miserie e di tutti i bisogni. 
Ma è facile osservare che ammettendo pure gli inconve-
nienti, che si addeùitano alla carità privata, essi non solo sono 
anche proprii della carità legale, ma in essa si fanno anche 
più gravi per la natura stessa delle cose. Infatti i privati 
cittadini, che si sentono spinti alla beneficenza da un impulso 
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del cuore e dai sentimenti più sacri dell'umana natura, sod · 
disfano con amore e disinteresse al loro dovere morale, dal 
cui adempimento derivano dolci soddisfazioni. Quindi è che 
alle loro premurose cure più difficilmente riusciranno a tenersi 
celate certe miserie timide e modeste, che invece possono 
sfuggire facilmente agli amministratori della carità legale, 
i quali non hanno iniziativa propria, ma devono limitarsi ad 
eseguire fedelmente la legge. 
Nè giova addurre in favore della carità legale la consi-
derazione che essa provvede ad un'equa distribuzione dei soc-
corsi senza spirito di parte, poichè - o gli agenti pubblici 
non hanno un potere discrezionale, e allora non potendo tener 
conto delle speciali condizioni di fatto, che riesce impossibile 
alla legge definire a priori, ne verrà l'assurdo d'un eguale 
trattamento per tutti i bisognosi di soccorso con gravissime 
conseguenze pratiche; - o spetta loro un potere discrezio-
nale nella distribuzione dei soccorsi, e allora gli inconvenienti 
si fanno ancor più gravi, aprendosi il campo all'arbitrio di 
chi, non avendo interesse . diretto, facilmente cede a ~peciali, 
sentimenti di simpatia e di predilezione per alcuni, al timor 
di vendetta per altri. 
43. A dimostrare in modo irrefragabile come il sistema 
della carità legale sia assolutamente inaccettabile in pratica 
giova essenzialmente l'esame dell'influenza che esso esercita 
e sui poveri, che si propone di soccorrere, e sui contribuenti 
ai quali impone una tassa speciale; il che varrà a convincere 
come esso contraddica per sè e per le sue conseguenze al 
concetto stesso dello Stato e alla sua missione essenziale. 
L'influenza, che la carità legale esercita sui poveri, è 
duplice, e proviene anzitutto dai principii stessi costitutivi del 
sistema, e poi dal modo speciale di distribuzione dei soccorsi. 
La carità legale impone allo Stato l'obbligo giuridico della 
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pubblica assistenza; i contribuenti sono costretti a pagare 
una tassa speciale pel sollievo dell'indigente, cui si viene a 
riconoscere di -fatto un vero e proprio diritto di essere assi-
stito; donde distrutti in lui tutti i sentimenti onesti e delicati, 
anzi non si può neppure più parlare di gratitudine e di rico-
noscenza, poichè non si trova più cli fronte ad un benefattore, 
ma ad un vero e proprio debitore. Inoltre nell'idea dello Stato 
v'ha per le menti incolte qualche cosa di così vago e indefinito, 
che, come l'animo loro si dispensa da qualunque riconoscenza, 
· così pure l'intelligenza rifugge da qualunque riflessione e da 
qualunque calcolo. 
Sotto questo aspetto nulla v'ha di più funesto di quelle 
sovvenzioni periodiche e regolari proporzionate al numero 
delle teste: lo Stato provvede a tutti, non lascia alcuno senza 
soccorso; quindi l'imprevidenza, quindi negletta l'abitudine 
del risparmio, bandito i1 pensiero del domani. 
44. Così si accresce il numero dei poveri, poichè l'uomo 
naturalmente inclina al riposo e non si adatta a vincer l'inerzia 
e a sopportar la fatica, se non quando vede che ciò è neces-
sario per assicurare la propria sussistenza. Pertanto per la 
certezza del soccorso i poveri sono oziosi e vagabondi, ricu-
sano soventi di profittare dei mezzi di lavoro che loro si 
offrono: l'abitudine del soccorso estingue a poco a poco ogni 
sentimento di onore e di dignità personale, ogni idea di respon-
sabilità e di attività individuale; e questo avviene non solo 
nei poveri, ma anche nei loro figli, in cui si perpetuano i 
tristi ris'tlltati del sistema. Accompagnando i genitori a riscuo-
tere l'elemosina legale, acquistano naturalmente l'idea che 
faranno essi pure alla loro volta lo stesso, il che soffoca ogni 
germe di onore e di attività. 
La certezza dei soccorsi accelera l'epoca dei matrimoni, 
che spesso anzi sono un calcolo per ottenere più facilmente 
- 52-
sussidii, donde una moltitudine di figliuoli ignoranti e viziosi. 
Questo stato di degradazione morale è accompagnato da un 
grande indebolimento dei vincoli e delle affezioni domestiche, 
per cui vengono disconosciuti i più nobili sentimenti della 
natura umana. La paternità è talvolta oggetto di specula-
zione; spesso i genitori trascurano e abbandonano i figli sa-
pendo che non rimarranno senza soccorso ; facilmente gli 
sposi si separano e il marito abbandona la sposa, che va così 
a carico del pubblico; i figli ricusano ogni sacrifizio per prov-
vedere ai vecchi genitori, la cura dei quali non stimano pro-
prio còmpito. 
Nessuna meraviglia pertanto se come necessaria e ine-
luttabile conseguenza di tale stato di assoluta immoralità si 
manifesti un turbamento generale dell'ordine sociale, e, col-
l'aumf3nto della miseria e del vagabondaggio , un aumento 
spaventoso del numero dei delitti. Per tal modo la carità le-
gale, invocata per un filantropico scopo e come unico rimedio 
per sanare la piaga del pauperismo, conduce per sua stessa 
natura e in virtù dei suoi principii costitutivi a risultati dia- i · ..,, 
....... ~ 
metralmente opposti. Essa non solo non riesce allo scopo, ma· ,.·· 
incoraggiando e favorendo l'ozio, l'imprevidenza, la spensie-1 
ratezza allarga anzi, aggrava e incancrenisce il male, cui 
mira a rimediare. 
45. Altri è ben gravi inconvenienti derivano dalla carità 
legale pel modo di distribuzione dei soccorsi. 
La legge infatti può solo determinare le condizioni ge-
nerali necessarie per aver diritto al pubblico soccorso, non già 
tener conto a pTiori di tutte le circostanze di fatto svariatis-
sime: se cercherà di descriverne le principali, non potrà evi- . 
tare gli inconvenienti gravissimi delle formole descrittive. 
Gli amministtatori della carità legale devono eseguire la 
legge in modo uniforme per tutto lo Stato; non avendo nessun 
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potere discrezionale non possono tener conto delle speciali 
circostanze di fattoJ avendo così riguardo a differenze non 
specificate dalla legge. Per conseguenza riceverà eguale trat-
tamento l'uomo onesto, cui un accidente imprevisto rese neces-
sario un soccorso momentaneo, e lo spensierato, che rimane 
continuamente a carico del pubblico; donde leso e indebolito 
nel primo il sentimento della dignità e dell'onore individuale. 
Nè a questi inconvenienti si potrebbe rimediare accordando 
agli amministratori un potere discrezionale nella distribuzione 
dei soccorsi, per cui si tenga conto delle speciali circostanze 
di fatto: che anzi per tal modo all'ingiustizia derivante dalla 
legge non si fa che sostituire quella derivante dall'arbitrio 
umano. 
Infatti i distributori dei soccorsi non agiscono per impulso 
del cuore e per la soddisfazione di un dovere di coscienza, 
ma unicament~ per adempiere al loro ufficio di agenti della 
legge; quindi nessun speciale interessamento, nessun amore 
nel disimpegno dei proprii affari , e oltre a ciò la facilità di 
cedere ai sentimenti di simpatia e di predilezione per gli unì, 
e al timore di vendetta o di animo~ità per gli altri; donde 
gravi ingiustizie a danno del povero veramente degno di 
soccorso , che, timido e modesto, è abbandonato, mentre si 
favoriscono i più audaci, quelli che si impongono colle esa-
gerazioni e stancano coll'importunità. 
46. Non meno grave e perniciosa è l'influenza, che la 
carità legale esercita sui contribuenti , su quelli cioè che 
vengono sottoposti alla tassa pei poveri. 
Un naturale sentimento di benevolenza e di compassione 
induce l'uomo a soccorrere l'infelice e ad alleviarne i mali: 
questo egli fa per obbedire ad un dovere di coscienza, ma 
senza subire nessuna coazione. 
A questi nobili concetti la carità legale sostituisce la forza 
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e la coazione; la carità, da virtù e dovere morale quale essa 
è per sua intima natura, si trasforma in obbligo giuridico, che, 
se inadempiuto, dà diritto al creditore di ricorrere all'autorità 
giudiziaria per costringere il debitore al pagamento del pro• 
prio debito; donde gravi vessazioni ai contribuenti e il dolo-
roso spettacolo di veder citati innanzi ai tribunali per co-
stringerli al pagamento della tassa onesti padri di famiglia, 
che sono talora obbligati a gravi sacrifizi e a dolorose priva-
zioni per soddisfare ad un obbligo ingiusto e irrazionale. 
Quindi malumori nei contribuenti: la carità non si esercita 
più con affezione e per nobile istinto, ma unicamente come 
un peso obbligatorio e spesso anche con animosità verso chi 
ne approfitta; per cui ai nobili sentimenti di benevolenza, di 
compassione e di riconoscenza del povero al ricco si sosti-
tuiscono lagnanze e malcontenti reciproci e infinite contesta-
zioni. 
Intanto mentre da una parte il numero degli assistiti 
tende ad aumentare sempre più, dall'altra tende a diminuire 
quello dei contribuenti) essendo naturale che ciascuno cerchi 
in ogni modo di sottrarsi ad un grave peso, come agogna a 
valersi di un benefizio. 
41f. Quindi altra conseguenza non meno funesta del sistema 
si è che in proporzione della tassa diminuiscono i soccorsi 
volontari e se ne inaridisce la sorgente, poichè la naturale 
tendenza dell'uomo a soccorrere la miseria si acqueta al pen-
siero della tassa pagata; e lo dimostra il fatto che le private 
elargizioni sono molto maggiori nei paesi , ove non vige il 
sistema della carità legale. 
Nè si potrebbe osservare in proposito che quando lo 
Stato provvede esso direttamente alla pubblica assistenza riesce 
inutile la beneficenza privata, sicchè nessun danno potrebbe 
derivare dal fatto ch'essa cessi di manifestarsi. 
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La verità è, e l'esperienza continuamente lo prova, che 
invano si cercano nella beneikenza legale i benefizi e i sa-
lutari effetti della privata, che per essere spontanea, eserci-
tata con amore e direttamente fra benefattore e beneficato, 
produce mirabili effetti. Apparentemente la carità legale può 
presentarsi come mezzo acconcio per togliere i dissidi e le 
animosità fra le classi sociali e accrescerne l'armonia; di fatto 
invece non riesce che ad accrescerne il contrasto e a ravvi-
varne sempre più l'antagonismo, ponendosi così in perfetta 
contraddizione collo scopo precipuo dello Stato. 
Queste le conseguenze, che la logica e la ragione dimo-
strano essere proprie della carità legale , e sono confermate 
inoltre chiaramente dalla storia. Questo sistema si manifestò 
in varii luoghi sotto diverse forme e prese nn vario sviluppo; 
ma specialmente in Inghilterra, in cui sorto in circostanze 
eccezionali, più volte riformato e riordinato, non ha impedito 
uno spaventoso aumento del pauperismo e l'affermarsi po-
tente e grave della questione sociale. 
Nè vale addebitare questi inconvenienti all'abuso del si-
stema e alle sue erronee applicazioni: esorbita dai limiti imposti 
a queste considerazioni una rassegna storica sul sistema stesso, 
sulle sue origini e varie manifestazioni in Inghilterra: in realtà 
la storia inglese è maestra sicura in proposito , ed oramai 
l'esperienza ha dimostrato che neppure le riforme del 1834 
furono efficaci. 
Del resto è ovvio che da un principio erroneo non pos-
sano attendersi buoni risultati pratici, qualunque sia il modo 
della sua attuazione. 
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Si s te ma G e n e r a I e. 
48. Rimane l'altro sistema, radicalmente diverso dal primo, 
per cui pur considerandosi la pubblica assistenza come un 
dovere dello Stato, non si riconosce però nei privati un cor-
rispondente diritto al pubblico soccorso. Nè sussiste in ciò 
contraddizione: a dimostrarlo basta richiamare la distinzione 
già accennata fra doveri giuridici o di giustizia ( obbligazioni) 
e doveri di umanità o di reciproco soccorso ( doveri mora.li), 
che vale e per l'individuo e per lo Stato. 
Anzitutto non è vero che ad un dovere dello Stato debba 
sempre e necessariamente corrispondere un diritto dell'indi-
viduo. Nessun obbligo dello Stato infatti è più certo e più 
inconcusso della protezione dovuta alle persone e alla pro-
prietà, eppure non si può esigere dallo Stato che difenda in 
tempo di pericolo le nostre persone e le nostre sostanze: solo 
quando la lesione dei nostri beni sia avvenuta sorge in noi 
il diritto di ricorrere all'autorità giudiziaria perchè giustizia 
sia fatta. 
Pertanto se il titolo dell'azione dello Stato è determinato 
dalla natura stessa e dall'indole della pubblica assistenza 
indipendentemente dalla potenza e dalla capacità privata in-
dividuale e collettiva, per determinare il mudo speciale di 
quest'azione è indispensabile tener conto di questa potenza e 
di questa capacità in concreto, poichè l'intervento dello Stato · 
non deve distruggere mai l'opera individuale, nè sostituirsi 
ad essa ; ma deve supplirla, se è del tutto incapace ; inte-
grarla, se insufficiente; coordinarla al conseguimento del suo 
proprio fine, se è capace di provvedere da sè a un interesf;le 
collettivo, 
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Ora l'esperienza dimostra come di regola al sollievo delle 
miserie ordinarie e normali della vita basti l'opera dei privati, 
efficace sempre, se bene intesa e bene ordinata, e feconda 
di ottimi risultati. La beneficenza, che ne è la conseguenza, 
è per sua natura d'indole affatto individuale, e mal si adat-
terebbe ad esser ridotta a istituzione pubblica, legata quindi 
da leggi e da regolamenti, che per quanto sapientemente con-
cepiti non potrebbero che inceppare sempre q nella libertà e 
varietà d'azione, che forma appunto il suo maggior pregio. 
Però lo Stato non può nè deve rimanere estraneo : certo 
non è possibile nè conveniente un'azione diretta; ma, data la 
carità privata che ha i caratteri di pubblicità e di perpetuità, 
esso deve tutelarla, promuoverne lo svolgimento, coorùinarla 
al conseguimento del suo fine e garentirne gli effetti: per 
conseguenza sistema generale sarà quello di un' azione indi-
retta. 
49. Ma nella Società umana avvengono pur troppo stra-
ordinari infortunii, generali calamità e disgrazie, che producono 
fatalmente miserie e bisogni straordinari. Di fronte ad esse 
sono impari assolutamente le forze del privato soccorso per 
quanto generoso; la carità privata è quasi sempre insuffi-
ciente, sempre troppo lenta nell'apportare aiuto. 
In questi casi eccezionali e straordinari si fa evidente la 
necessità dell'azione diretta dello Stato, il quale fallirebbe al 
suo scopo e alla sua missione se non intervenisse a provvedere 
direttamente e immediatamente per impedire che il male si 
aggravi e prenda maggior estensione e prevenire maggiori 
pericoli. Una classe molto numerosa della popolazione, che nei 
tempi normali e anche di fronte agli infortunii ordinari della 
vita è in grado di provvedere da sè a i proprii bisogni , non 
può bastare a sè stessa nei casi di infortunii straordinari e 
generali. Sicchè è còmpito supremo e imprescindibile dello 
4 
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Stato di provvedervi sollecitamente, impedire che la condizione 
di tale classe si aggravi, ristabilirla tosto nella sua posizione 
indipendente, impedire i danni gravissimi che potrebbero de-
rivare da un completo abbandono. 
Donde la necessità, di fronte all'azione indiretta come 
sistema generale, di un'azione diretta in casi eccezionali e 
straordinari, la quale appunto perchè non si eleva a regola 
ed a sistema non costituisce una forma di socialismo. Infatti 
se nei casi normali della vita il solo lavoro è fonte dei mezzi 
di sussistenza , che non spetta allo Stato di somministrare 
neppur al povero, quando è in grado di lavorare, sonvi però 
casi eccezionali di straordinari infortunii, che producono per 
molti uno stato di forzata inabilità di · provvedere da sè alla 
vita. In essi l' azione diretta dello Stato non distrugge punto 
nè menoma l'attività e la responsabilità individuale; ma è 
invece intesa a ristabilirla e a rafforzarla, restaurando le forze 
degli sventurati colpiti dall'infortunio e porgendo loro la mano 
per risollevarli e rimetterli nella condizione di non abbiso-
gnare più dell'altrui soccorso. 
Aclunque l'azione principale e diretta dello Stato nella 
pubblica assistenza si restringe a poche istituzioni ed a casi 
eccezionali: il sistema generale è quelJo di un'azione indiretta, 
che tuteli e organizzi la carità privata e assicuri il raggiun-
gimento nel miglior modo possibile del fine, che essa si pro-
pone e al quale deve intendere. 
Azione diretta in casi eccezionali. 
50. Se l'azione diretta delJo Stato in tema di pubblica as-
istenza non si può accettare come regola e come sistema 
generale non i può nè si deve neppure trascurare come ec-
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cezwne in alcuni casi speciali. Quando si tratta di provvedere 
a mali, contro cui non è possibile lottare, al cui sollievo la 
carità privata è insufficiente, o, se pur sufficiente, sempre troppo 
lenta e tardiva, mentre è necessario un pronto e immediato 
soccorso per impedire che il male si estenda e si aggravi; in 
questi casi, che hanno in sè la propria limitazione, non si può 
seriamente e ragionevolmente disconoscere e contestare la 
legittimità e la necessità dell'azione diretta da parte dello 
Stato, la quale, oltrechè provvedere al soccorso dei mali pre-
senti, mira a prevenire e ad impedire la manifestazione di 
mali più gravi. Qni non vi può esser pericolo di cadere negli 
inconvenienti della carità legale, purchè però non si fraintenda 
il principio generale e non se ne facciano in pratica errate 
applicazioni. 
La natura della disgrazia da riparare fa sì che nel prov-
vedervi direttamente lo stato non esce dalla sfera legittima 
e razionale della sua azione, ma adempie anzi alla sua mis-
sione essenziale di provvedere alla conservazione e al perfe-
zionamento degli individui come tali e come membri del civile 
consorzio. 
D'altra parte il particolare carattere del soccorso impar-
tito assicura che esso, mentre è vitale per chi ne abbisogna, 
non potrà mai fomentare l'ozio e la sregolatezza. 
Infatti si tratta quasi sempre cli sciagure straordinarie, 
contro cui niuna previdenza può resistere e provvedere a 
prio1·i, mentre, una volta avvenute, esigono pronto e adeguato 
soccorso , il quale, essendo temporaneo e diretto a rialzare 
dalla miseria chi ne abbisogna e a porlo in condizione di non 
più abbisognare del soccorso stesso, non nuoce punto all' at-
tività e alla responsabilità individuale; ma le fortifica e le 
ravviva ponendole in grado di svolgersi e manifestarsi. 
51. Da questi principìi generali è facile rilevare in quali 
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casi per eccezione sia legittima e necessaria l' azione diretta 
dello SLato. 
Quest' azione si rende anzitutto indispensabile nei casi 
di generali e straordinari infortunii, come inondazioni, in-
cendii, naufragi, terremoti, diroccamenti e simili, che pon-
gono nel bisogno del soccorso una classe numerosa di persone, 
che in tempi normali può col proprio lavoro provvedere a sè 
ed alla famiglia. Pur non disconoscendo la potenza e lo slancio 
meraviglioso che in questi casi assume la carità privata (del 
che in Italia si ebbero sempre luminosi e splendidi esempi)) 
giova però non dimenticare che la gravità dell'infortunio e 
la sua estensione rendono quasi sempre insufficienti gli sforzi indi-
viduali, o, se non insufficienti, sempre troppo lenti e tardivi 
nel provvedere immediatamente a riparar danni, che com-
muovono l'intiera cittadinanza, e a prevenire maggiori disastri 
e abusi di malviventi. Si rende adunque indispensabile il soc-
corso da parte dello Stato, il quale non impedisce la libera 
manifestazione della privata carità, ma anzi è un mezzo po-
tentissimo di unione e di ravvicinamento fra le varie regioni 
di uno stesso paese. Però il soccorso dello Stato non deve 
indebolire la forza morale di quelli, che ne sono oggetto; oc-
corre invece avvalorarla e procurare che non vengano mai 
meno i sentimenti preziosi di dignità, di onore e di indipen-
denza individuale. 
E questo si otterrà quando il soccorso sia diretto unica-
mente a porre efficace rimedio alla sciagura straordinaria in 
modo da rimettere l'assistito nella sua condizione normale, che 
gli permette di bastare a sè ed a suoi senza bisogno del soc-
corso altrui. 
Dell'azione dello Stato in tali casi si ebbe un esempio nella 
legge 31 maggio 1887 concernente i provvedimenti pei dan-
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neggiati dai terremoti nelle Provincie di Genova, Porto-Mau-
rizio e Cuneo. 
A.d ogni modo è necessario rendere più efficace e proficua 
l'opera della carità individuale, la quale nei dolorosi casi di 
straordinari infortunii nazionali) sebbene assuma sempre uno 
slancio veramente meraviglioso, manifesta però molti incon-
enienti nella distribuzione dei soccorsi, sopratutto per la len-
1 zza e la mancanza di un criterio direttivo, di un fondo pre-
. posto all'uopo, di opportune norme direttive e di una effi-
e responsabilità (1): 
9. Lo stesso si deve dire nei casi di malattia per prov-
ere in modo generale ai soccorsi medici. Anzitutto la be-
cenza, che merita maggior riguardo, è quella che è diretta 
occorrere il povero, che travagliato da grave malore fisico, 
1 solo ha bisogno di soccorso, ma trovasi di più nell'im-
~ibilità di portarsi a chiederlo a chi volentieri glie lo som-
nistrerebbe. 
Tale questione si riconnette collo studio delle istituzioni 
i previdenza intese a premunire contro i pericoli di malattia 
ed a provvedere durante la medesima i mezzi di sussistenza, 
di cui si parlerà in seguito. Ecco intanto perché la legge 
Comunale e Provinciale 20 marzo 1865 all'art. 116, n. 5°, im-
pone ai Comuni l'obbligo di provvedere al servizio sanitario 
di medici, chirurghi e levatrici pei poveri. 
Se poi le malattie sono contagiose od epidemiche, le esi-
genze della vita sòciale, la stessa sicurezza della sua esistenza 
rendono indispensabile l'azione diretta dello Stato per impedire 
(I) Per ovviare a tali inconvenienti P Associazione Garibaldi dei Ve-
terani di Pistoia sotto il patronato del Re propose la costituzione ùi una 
Associazione Nazionale della Croce d'oro ùi previdenza e ùi soccorso 
contro gli infortunii nazionali con sed8 a Roma. 
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che il male si aggravi e si estenda e soccorrere nel tempo 
stesso i disgraziati che ne sono vittima. 
Son vi inoltre disgrazie dell'umanità, il cui soccorso richiede 
mezzi e istituzioni scientifiche tali, che possono essere forniti 
soltanto dalla pubblica amministrazione; donde la necessità 
dell'azione diretta dello Stato. In questi casi si tratta di soc-
correre le miserie dell'umanità considerate in sè s~esse, indi-
pendentemente dalla condizione economica e sociale di chi ne 
è afflitto: essa non influisce quanto al titolo del soccorso, solo 
determina se il medesimo debba essere gratuito o a titolo 
oneroso. Così la legge già citata all'art. 174, n. I 0 , impone 
alle Provincie l'obbligo del mantenimento dei mentecatti poveri. 
53. Fra i casi di azione diretta dello Stato in tema di 
pubblica assistenza si annoverano ancora i sovvenimenti che 
dà lo Stato per inviare malati a terme salutari, :pel viaggio 
gratuito degli indigenti in determinate circostanze, per il ri-
covero e l'educazione di giovani abbandonati (1); alle quali 
forme la legge di pubblica sicurezza accenna quando incarica 
( 1) A questo proposito è utile accennare ad un istituto, alla cui at-
uazione si intende ora nella nostra città., e che sarebbe desiderabile 
divenisse generale. 
Accade non di rado che il carcere o la sventura tolgano d'un tratto 
i genitori a figli minorenni, i quali in un'eta assai perigliosa, incapaci 
di provvedersi il necessario per la vita, esaurita la pietà, dei vicini e 
dei congiunti, senza un pronto aiuto materiale,e morale, abbandonati a 
sè, poco a poco si innoltrano nella via dell'ozio, del vizio e del delitto. 
Tristi conseguenze, alle quali si sarebbe pur potuto ovviare con un isti-
tuto, in cui fosse caratteristica la rapidità. dei provvedimenti, inteso a 
porger loro un pronto aiuto e a mantenerli nel sentiero dell'onesta e della 
virtù. Questa., assai più che la riabilitazione dei caduti, è vera opera di 
igiene e di rigenerazione sociale; più che di beneficenza, di vera previ-
denza, intesa a prevenire la società. da un aumento di esseri improduttivi 
e dannosi, viventi in definitiva a sue spese nelle case di pena o negli 
ospedali. 11 provvedervi è imprescindibile dovere sociale; sicchè lo Stato, 
conforme alla. sua missione, non deve rimanere del tutto estraneo e ab-
bandonarsi esclusivamente all 'opera e all'iniziativa individuale. 
I 
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gli ufficiali ed agenti di pubblica sicurezza « di fare opera a 
sovvenire a pubblici a privati infortunii, uniformandosi a tal uopo 
alle leggi ed agli ordini dell'autorità com.petente » (art. 9) (1). 
Questione sul mantenimento degli esposti. 
54, Si dubita se fra i casi eccezionali di intervento diretto 
dello Stato in tema di pubblica assistenza debba pure anno-
verarsi il mantenimento degli esposti. 
« È difficile, scrive G. Boccardo (2), che una questione più 
« grave possa presentarsi al pubblicista e all'uomo di Stato ». 
A questo riguardo infatti la società trovasi in un bivio ter-
ribile: da una parte la voce del cuore, ùel sentimento e della 
carità impone allo Stato di raccogliere l'innocente bambino, 
che trovasi abbandonato e che perirebbe senza un immediato 
soccorso. Dall'altra l'esperienza e la ragione dimostrano quali 
serie e funeste conseguenze possano derivare dalla cattiva 
attuazione pratica dei brefotrofi e dalla certezza del soccorso, 
che sorge necessariamente dall'obbligo legale e costante im-
posto allo Stato di mantenere e allevare i bambini abbando-
nati. È questa una materia, nella quale, forse più che in altre, 
l'arte di fare il bene è una delle più difficili, per cui non basta 
contentarsi della sola bontà delle intenzioni: il problema, ap-
punto perchè uno dei più formidabili, esige uno studio serio 
( 1) A quest'ordine di idee appartiene pure il gratuito patrocinio delle 
cause dei poveri, al quale provvedono attualmente il Decreto-legge 6 
dicembre 1865 e la legge 19 luglio 1880. Però è da deplorare che per 
reazione alle antiche tradizioni piemontesi non si sia conservato il si-
stema vigente nello Stato Sardo in forza della legge 13 novembre 1859, 
la quale coll'istituto dell'Avvocato ùei poveri applicava le guarentigie 
delrazione governativa alla tutela dei diritti delle classi mi ere. 
(2) Dizionario di Economia politica. 
, 
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e profondo e sotto molteplici aspetti, e non può essere risolto 
semplicemente con poetiche aspirazioni e con vane figure ret-
toriche. È indispensabile tener conto sopratutto delle speciali 
circostanze di fatto ed evitare due estremi entrambi dannosi 
di una compassione eccessiva e di una soverchia prudenza, 
che può talora essere barbara e crudele. 
55. Si tratta di una delle più terribili piaghe sociali, che 
in tutti i tempi e in tutti i luoghi, in proporzioni più o meno 
estese, afliisse e travagliò la società; di un male che ha radice 
nella stessa natura _umana, spinta spesso dal predominio delle 
passioni e degli istinti sulla ragione e sul dovere, alle illecite 
unioni sessuali, riprovate dalla morale e dalla coscienza. 
Un tempo si credeva che a mantenere puro ed inconta-
minato il commercio dei due sessi dovesse intervenire la legge 
colla sua più efficace sanzione; ma i principii di diritto pub-
blico, oggi dominanti e inconcussi, hanno determinato netta-
mente quale sia in proposito il vero còmpito della legge nel 
senso che dessa rion possa intervenire finché tali unioni non 
ledano un vero e proprio diritto individuale o sociale. Non 
basta che vi sia un peccato; occorre esista un reato, che cioè 
un diritto sia stato leso, non potendosi assolutamente con-
fondere la morale col diritto penale. 
Certissima cosa pertanto che sfugge al magistero punitivo 
il fatto di du e persone libere, che obbedendo agli stimoli dei 
sensi o agli affetti del cuore, spontaneamente e volontaria-
mente consentono a concedersi reciprocamente il godimento 
del proprio corpo. 
Quando invece l'illecita unione non sia il risultato della 
libera e spontanea volontà di due persone libere, oppure per 
la forma di pubblicità che assume costituisca un oltraggio al 
pul>blico pudore; in questi due casi soltanto, essendovi rispet-
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tivamente la lesione di un diritto individuale e sociale, giu-
stamente si spiega l'intervento repressivo della legge. 
Al principio giuridico, che vieta la persecuzione penale 
degli illeciti accoppiamenti, si aggiunga un principio politico. 
Dato anche che fosse possibi\e l'intervento della legge penale 
non è a credere che con ciò si riuscirebbe a porre un freno 
efficace al vizio e alla dissolutezza. La pubblica morale ne 
ritrarrebbe non un vantaggio, ma un danno gravissimo; inol-
tre, essendo a ciò necessario penetrare nella vita privata dei 
cittadini, si verrebbe a odiose inquisizioni, il più delle volte 
senza risultato, incompatibili in ogni caso coi principii di 
libertà ed impossibili in un ben ordinato vivere civile. 
56. Che dire però delle conseguenze spesso derivanti da 
queste illecite unioni? 
Quando in seguito alle medesime compaiono sulla scena 
del mondo essere umani, rivestiti dei diritti inerenti all'umana 
personalità, è impossibile che la legge possa mantenersi asso-
lutamente estranea e indifferente, pur essendo oggetto di serie 
discussioni il modo speciale di intervento. 
Anzitutto, quanto ai rapporti tra i figli nati fuori di ma-
trimonio e la società civile, l'opinione pubblica, conforman-
dosi ai principii di ragione, impone di riconoscere e rispettare 
l'umana personalità che loro compete. Sarebbe un'ingiustizia 
enorme punire l'innocente per la colpa dei genitori, colpa, 
alla quale egli deve la vita. È già una sventura grandissima 
per sè stessa l'aver sortito illegittimi natali; come potrà dunque 
tale fatto esser fondamento legittimo e ragionevole di dispo-
sizioni aventi carattere penale o restrittivo della naturale 
capacità giuridica? 
Che anzi il principio della convenienza e le esigenze so-
ciali sono contrarie a tale punizione. Infatti dal momento che 
una dolorosa esperi_enza attesta come molte volte gli stessi 
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genitori infliggano al frutto della propria colpa la più grave 
pena coll' abbandonare il bambino e far sparire ogni traccia 
della sua origine, è vana assolutamente la speranza che le 
pene inflitte alla prole innocente, pur essendo ingiuste in sè, 
possano per avventura aver per effetto di allontanare l'uomo 
dalle illegittime unioni sessuali, e quindi trovar la loro ragione 
d'essere e giustificazione nello scopo, che si propongono di 
conseguire. 
La verità è che la causa della colpa è la violenza della 
passione, la quale soffoca ogni sentimento, calpesta ogni dovere 
e non si arresta al pensiero, se pure vi lascia luogo, delle 
conseguenze che possono derivare dal fatto che si vuol com-
mettere. 
57. Ma non basta riguardo ai figli illegittimi il dovere 
negativo dello Stato di non far loro del male e di riconoscere 
pienamente i diritti inerenti all'umana personalità. 
L'individuo umano abbisogna per un certo tempo del soc-
corso e delle cure altrui per non perire; onde nasce neces-
sariamente in chi lo procreò e lo pose nella condizione di 
abbisognare del soccorso l'obbligo imprescindibile di procu-
rargli le condizioni della vita. Quest'obbligo non può essere 
abbandonato alla sanzione morale, ma deve ricevere inoltre 
un'efficace sanzione giuridica, la quale però presuppone che 
sia già accertato legalmente il rapporto di paternità e di 
filiazione. 
Può darsi che i genitori, per soddisfare ad un debito 
sacro e riparare per quanto sta in loro al fallo commesso, 
spontaneamente confessino di aver procreato un figlio fuori 
di matrimonio. Così la morale e la coscienza imporrebbero 
di fare sempre e a tutti; ma non sempre si ascolta la voce 
della natura e del cuore: il riconoscimento attesta nn grave 
trascorso e impone speciali obbligazioni ; ad esso spesso si 
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oppongono riguardi sociali e calcoli di convenienza; per cui 
piolte volte alla colpa deU'mecita procreazione j genitori 
aggiungono quella ancor più grave dell'abbandono del figlio, 
cui diedero la vita. E pertanto di fronte a questo fatto quale 
sarà il còmpito della legge? 
Nelle antiche provincie piemontesi le Patenti di Re Carlo 
Felice del 15 ottobre 1822 addossavano le spese pel mante-
nimento degli esposti al Governo per una quota fissa, alla 
Provincia per ogni soprappiù ogniqualvolta fos~ero insuffi-
cienti gli Ospizi istituiti e i proventi di altre Opere Pie a ciò 
destinate. 
Colla legge Comunale e Provinciale 23 ottobre 1850 le 
Provincie rimasero esenti da questo carico, che fu così ripar-
tito fra lo Stato e le Opere Pie. 
Infine la legge Comunale e Provinciale 20 marzo 1865 
tuttora vigente pone le spese pel mantenimento degli esposti 
a carico dei Comuni e delle Provincie nella proporzione da 
determinarsi da Decreto Reale sentiti previamente i Consigli 
Provinciali e il Consiglio di Stato (art. 237 capov.). 
Senza soffermarsi sull'interpretazione di tale disposizione 
transitoria e sulle varie opinioni in proposito, poichè da ven-
t'anni si attende invano una legge speciale che regoli tale 
materia, sarà più utile ricercare quale debba esserne lo spirito 
informatore, quale il sistema da attuarsi colla medesima (1 ). 
58. A tale scopo occorre distinguere i veri esposti in senso 
penale, in relazione cioè all ' art. 508 del Codice Penale, che 
punisce l'esposizione d'infanti, dagli esposti in senso comune 
(l ) Attualmente la legge è intesa in senso largo, per modo che l'obbligo 
delle Provincie e dei Comuni non si li mita. oltanto ai bambini deli ttuo-
samente abbandonati in luogo pu bblico o soli tario, ma i estende ad ogni 
fi glio illegitt imo abbandonato dai genitori. In tale senso si p ron unziò 
anche il Consiglio di St ato . 
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e generale, che comprendono i figli illegittimi, che i genitori 
espongono in un luogo qualunque o portano negli Ospizi desti-
nati a riceverli. 
Ora riguardo -agli esposti in senso penale_ è manifesto il 
dovere dello Stato. L'esposizione di infanti è un delitto ; lo 
Stato deve ricercare e punire i colpevoli; ma intanto, essendo 
necessario evitare un male maggiore, deve accogliere l'esposto 
per evitarne la morte. Ond'è che il loro mantenimento da 
parte dello Stato non è l'esercizio di un'opera di beneficenza, 
ma piuttosto una conseguenza ed un'appendice del diritto 
penale : lo Stato mantiene gli esposti perchè si trovano in suo 
potere per effetto di un'azione delittuosa e per salvarli dalla 
morte intanto che la giustizia procede contro i rei della loro 
esposizione. 
Grandissima invece è la divergenza di opinioni intorno 
all'azione spettante allo Stato riguardo ai nati illegittimi ab-
bandonati dai propri genitori. Una completa astensione da 
parte dello Stato non è possibile: esso non può rimanere 
inerte di fronte ad una vittima innocente, di cui non si cono-
scono i genitori, e che abbis9gna di molte cure e di un im-
mediato soccorso per non perire. Abbandonato da quelli) che 
dovevano essere il suo appoggio, la sua disgrazia è di per sè 
un titolo alla protezione della società, che deve averne cura 
per non venir meno ad una delle sue funzioni più essenziali. 
59. Sorgono però gravi dubbi e gravi difficoltà riguardo 
al modo speciale dell'azione dello Stato in proposito. 
Si può infatti dubitare se la necessità di un soccorso certo, 
pronto ed immediato ai fanciulli abbandonati dai proprii geni-
tori conduca imprescindibilmente ad addossare allo Stato l'ob-
bligo assoluto e perenne del loro mantenimento. Che anzi non 
si comprende come lo Stato, che non è istituto di carità e di 
beneficenza e che non può assumerne la qnalità e gli uffici 
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senza cadere in tutti gli inconvenienti e in tutti gli assurdi 
della carità legale, possa essere obbligato a mantenere ed 
allevare a sue spese i fanciulli abbandonati, esonerandone i 
genitori da ogni responsabilità. 
Se è còmpito dello Stato di provvedere al pronto soccorso 
degli esposti per impedire mali maggiori, esso dovrebbe eser-
citarlo come lo esercita riguardo agli esposti in senso penale, 
avendo cioè cura dei bambini abbandonati per salvarli dalla 
morte, ma procedendo intanto alla ricerca dei loro genitori~ 
cui spetta l'obbligo di provvedervi, pel principio generale ed 
inconcusso che chi ha commesso il male debba sopportarne 
esso ed esso solo tutte le conseguenze. 
Invece a questo principio pare contraddica apertamente 
il sistema, che ponendo a carico dello Stato il mantenimento 
dei figli di illeciti amori abbandonati dai propri genitori, eso-
nera in sostanza gli autori del male da ogni giuridica re-
sponsabilità! addossando invece le spese, che ne derivano, 
egualmente su tutti i contribuenti; ciò contrariamente ad ogni 
più elementare principio economico e morale, in quanto che 
si obbliga l'onesto cittadino a sopportare un peso all'unico 
scopo di riparare le conseguenze dei falli altrui severamente 
riprovati. 
60. Inoltre gravi ragioni di giustizia pare contrastino a 
tale sistema. 
Infatti se agli amministratori pubblici si presentasse una 
madre legittima, sola col suo bambino, priva di pane per sè 
e di latte per la sua creatura, supplicando di raccoglierla, 
essi sordi alla voce del cuore, saldi ai doveri d'ufficio, non 
potrebbero risponderle altro fuori che lo Stato non è un' O-
pera Pia, che non si può far la carità col denaro dei contri-
buenti. 
Eppure si spenderebbe questo denaro per dar soccorso 
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a una madre colpevole, che per impellenti circostanze ( ordi-
nariamente rispetti umani) non vuole mantenere il figlio suo, 
ponendola così sino a un certo punto in condizioni migliori 
della donna onesta, la quale in nessun modo può esimersi 
dal provvedere ai figli, mentre l'altra può facilmente esone-
rarsi da qualunque peso e responsabilità. Ond' è che invece 
di favorire il matrimonio, non ammettendo negli ospizi i bam-
bini che si sapessero nati di furtivo amore, si riesce a tutto 
il contrario; poichè mentre ai nati legittimi lo Stato non pensa 
di provvedere, per contro s'incarica di mantenere i figli ille-
gittimi abbandonati dai genitori. 
61. Non si può disconoscere l'importanza di questi argomenti, 
che si presentano anzi seducenti e con certa parvenza di 
verità, pur non essendo in realtà decisivi: la questione è 
intimamente connessa coi costumi, coi sentimenti, colle tra-
dizioni della società; la soluzione di essa perciò non può 
dipendere unicamente da considerazioni astratte} teoriche, 
strettamente giuridiche e puramente individuali e psicologiche; 
sì bene e piuttosto da considerazioni sociali e politiche} dalle 
speciali esigenze di tempo e di luogo e dalle conseguenti 
convenienze pratiche. 
Si dice comunemente che la dissolutezza dà origine ai 
figli naturali, la miseria è la causa del loro abbandono. Tale 
affermazione, se contiene una parte di vero, non è però inte-
ramente esD.Ua. Certo la miseria da una parte} il liberti-
naggio dall'altra sono causa di un gran numero di abbandoni; 
anzi questo due cause si riuniscono soventi insieme, ma più 
sovente ad esse se ne aggiungono altre più gravi. 
69. Non basta considerare i moventi individuali e sogget-
tivi, che si manifestano cioè unicamente nei rapporti coll'in-
dividuo o colla sua famiglia: l'individuo vive in società, bisogna 
perciò risalire a cause u1te•riori sociali ed oggettive, che in 
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fatto di abbandono e di esposizione di bambini sono bene 
spesso le sole veramente decisive. 
L'interesse, che ha la madre illegittima a coprire col mi-
stero il suo mancamento, dipencle senza dubbio dal grado di 
severità, colla quale la condanna la pubblica opinione, e dalle 
conseguenze che deriverebbero dalla rivelazione del proprio 
stato. 
Se i costumi ed il sentimento pubblico sono tali da consi-
derare come irreparabile fallo da parte di una fanciulla l'essersi 
abbandonata a illecite unioni. sì da farle perdere la stima, 
la riputazione e la probabilità di contrarre un onesto matri-
monio, maggiore sarà il numero dei trovatelli; chè le madri 
saranno costrette ad esporre il frutto di illegittimi amori 
per tener celata la loro condotta e conservare il proprio 
posto. 
Se invece si perdona molto facilmente alla donna illegit-
timamente fecondata; se domina a suo favore la presunzione 
di seduzione e la pubblica opinione giudica con minor severità 
la sua colpa; la madre illegittima non teme di mostrarsi non 
avendo bisogno di nascondere il suo fallo; manca dunque un 
motivo potente per esporre un bambino; e così, pur essendovi 
molte nascite illegittime, le esposizioni sono rare. 
Ciò accade appunto in quei paesi, in cui la legge per-
mette le indagini sulla paternità. Infatti la ragazza, divenuta 
madre , ha interesse a rivelare il suo stato , perchè si possa 
persegufre il padre del bambino e costringerlo all'adempi-
mento dei proprii doveri: non si violano così le affezioni ma-
terne, ma intanto maggiore è il numero delle nascite illegit-
time; ed è naturale dal momento che le ragazze nella facilità 
a lasciarsi sedurre trovano non già un ostacolo al matrimonio, 
ma un mezzo per prepararlo. Il che deriva dall'ammettere nelle 
generalità dei casi la presunzione di seduzione quanto alla 
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donna, che è un' ipotesi assai problematica nella vita reale, 
pericolosa specialmente per le sue conseguenze. 
63. ei paesi pertanto come il nostro in cui la legge 
civile vieta di regola l'indagine della paternità (art. 189 Cod. 
Civ.) e l'opinione pubblica, respingendo la presunzione di sedu-
zione a favore della donna, considera gravissimo fallo raver 
acconsentito ad illegittimi amori, saranno necessari e si potranno 
giustificare provvedimenti legislativi intesi ad esonerare la 
madre illegittima, che si ritiene colpevole, dalle conseguenze 
del suo errore e dall'obbligo, che ne deriva, di mantenere ed 
allevare il figlio illegittimo? 
Appunto perchè il suo esempio sia salutare e serva di 
freno alle cadute altrui parrebbe necessario addossare a lei 
tutte le conseguenze del suo fallo. Certo la donna illegittima-
mente fecondata cercherà con ogni mezzo di tener celato il 
suo stato; ma ciò si potrebbe anzitutto ottenere con qualche 
sacrifizio pecuniario: se poi qualche ragazza o donna avrà 
I 
potuto apparire pura e immacolata fin dopo il parto, e potrà 
temere compromesso ancora il suo onore dalla presenza del 
bambino, la sua jattura servirà anzi di salutare avviso e di 
potente salvaguardia dell'onore femminile, ponendo in rilievo 
le tristi e ineluttabili conseguenze di una caduta. 
Dunque gli imbarazzi della famiglia} l'onore compromesso 
o in pericolo, naturale castigo di un fallo o di una condotta 
viziosa, non pos ono legittimare e tanto meno imporre allo 
Stato l'obbligo di provvedere al mantenimento degli esposti. 
Esso non può neppur derivare dalla mancanza di mezzi mate-
riali, la quale, dopo tutto, non è maggiore per le madri ille-
gittime che per le legittime, e in ogni caso non potrebbe dar 
luogo all'azione dello Stato, che non è istituto di carità e 
beneficenza. 
64. La verità è che lo Stato, addossandosi tale obbligo, 
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non s1 propone di soccorrere le madri illegittime attenuando 
le conseguenze della loro caduta, il che · sarebbe assurdo e 
pericoloso; ma mira unicamente a prevenire e ad impedire 
le funeste conseguenze che deriverebbero dal completo ]oro 
abbandono. 
Queste conseguenze si devono riguardare sotto il duplice 
aspetto della pubblica moralità e della prevenzione di aborti e 
di infanticidii. Ora siccome è còmpito dello Stato cli tutelare 
la pubblica morale e impedire che si aggravi e si estenda 
l'immoralità; siccome è suo dovere imprescindibile di provve-
dere non solo alla repressione dei reati, ma anche alla loro 
prevenzione; così in questi due fini, inerenti al concetto stesso 
di Stato e alle sue funzioni essenziali, risiede il fondamento 
razionale del suo obbligo di mantenere degli esposti. 
65. Natur0le conseguenza dell'abolizione degli istituti desti-
nati ad accogliere e mantenere i figli megittimi è la neces-
sità più frequente di confessare la maternità: la confessione 
divenendo più generale riesce meno penosa; d'altra parte il 
pubblico poco a poco, vinto dall'abitudine, muta sentimento 
e si fa meno severo; e allora le giovani, temendo meno l'onta, 
più facilmente cadono e si lasciano vincere dalle passioni. 
Per queste considerazioni la pubblica morale esige impe-
riosamente che si eviti lo scandalo di veder donne senza marito 
con un figliuoli no al seno; poichè l'esempio di una fanciulla 
divenuta madre non può essere che contagioso; essa, condan-
nata ad allernre il bambino, desta pietà, non antipatia: l'animo, 
facilmente dominato dal sentimento, induce a compiangerla, 
a riprovare piuttosto il seduttore, vero o preteso che sia, il 
quale, soddisfatta la sua passione, abbandonò la vittima; la 
commiserazione intanto è nociva, e perciò deve essere evitata. 
L'ospitalità accordata ai trovatelli, bene in tesa e ratte-
nuta nei suoi giusti limiti, concorre appumo a mantenere 
5 
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nclJa pubblica opinione una giusta severità verso donne, che 
vennero meno ai loro doveri, e a prevenire scandali, la cui 
ripetizione sarebbe troppo dannosa ai pubblici costumi. 
66. Sotto un altro punto di vista però si può dubitare se 
alla morale non contrasti apertamente il principio del mante-
nimento degli esposti da parte dello Stato. 
La morale infatti è offesa dal fatto della procreazione 
della prole fuori di matrimonio, male senza dubbio grave e 
irreparabile; ma non è forse un male e uno scandalo peggiore 
che questa prole disgraziata resti priva delle cure materne e 
ridotta ad essere allevata da chi non ha per lei altro amore 
nè altro interesse fuori della mercede che riceve? 
Come si possono invocare dal punto di vista della morale 
istituti, che sono in urto diretto colla morale stessa, come 
quelli che rompono i legami della famiglia, tutelano una colpa 
stigmatizzata dalla pubblica opinione, e affrancando i colpe• 
voli dalle nnturali conseguenze del loro fallo, tolgono i natu-
rali ostacoli al mal fare, stimolando così al vizio e alla sedu-
zione? 
La procreazione della prole fuori di matrimonio è senza 
dubbio una grave colpa, ma può trovare forse la sua scusa 
nella fragilità o negli istinti dell'umana natura: per contro 
l'abbandono dei figli è un delitto, che non ammette nessuna 
scusa nè attenuante, in quanto che ripugna ad ogni senti~ 
mento di umanità, e accresce il peso del primo fallo togliendo 
al medesimo la sola riparazione onorevole, che è di riscat-
tare con una buona ed amorosa educazione la illegittimità del 
concepimento. 
67. A questa considerazione se ne riconnette un'altra, de-
sunta dall interesse stesso dei nati illegittimi, e fondata sul 
fatto che con tali istituti si toglie ai fanciulli l'appoggio che 
loro destinava la natura1 il bene di conoscere i genitori, i 
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vantaggi delle affezioni domestiche e la speranza di venir 
legittimati per susseguente matrimonio. 
Inoltre si renderà in realtà un vero servizio alla pubblica 
morale salvando l'onore di una sventurata, che fu sedotta, col 
porla in grado di serbare intatta la sua riputazione nascon-
dendo la propria colpa; mentre invece se si squarciasse il 
velo pietoso che la copre, essa sarebbe disonorata e condan-
nata ad essere per sempre respinta dalla buona $OCietà? 
Aprendo un rifugio al figlio si salva l'onore della madre, 
ma solo agli occhi del mondo e con nessun benefizio per la 
morale, poichè la madre illegittima non cessa perciò di essere 
colpevole; chè anzi può darsi che essa, vedendosi esonerata 
da ogni responsabilità, creda di non essere in realtà colpe-
vole, senta quindi meno i rimorsi utili e giusti per lei, e pa-
ventando meno una novella caduta sia meno cauta per l'av-
venire. Sicchè colla migliore delle intenzioni si viene a offender 
ancor più la morale, che invece si vorrebbe salvaguardare. 
68. Tutte queste .osservazioni hanno senza dubbio una 
grande importanza, e di esse conviene tener conto riguardo 
al modo di attuazione pratica del principio, che sono dirette 
a combattere, per impedire che la cattiva applicazione e l'abuso 
del medesimo diano luogo a quegli inconvenìenti, che a torto 
si attribuiscono al sistema per sè. 
Il loro valore però non è decisivo. Esse partono da con-
siderazioni individuali, esaminano la questione sotto un solo 
punto di vista, e presuppongono uno stato di cose, se non 
affatto ideale, certo molto dissimile dalla realtà concreta; 
mentre nell'argomento in questione è indispensabile conside-
rare gli uomini quali sono di fatto, non quali dovrebbero es-
sere, e prescindere da considerazioni individuali per tener 
conto sopratutto delle esigenze sociali. 
69. Se in tal modo e sotto tale aspetto si esamina la que-
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stione si rileva anzitutto non potersi di regola parlare seria-
mente di affezioni domestiche, che non possono esistere per 
un padre, che non vuol riconoscere suo figlio, per una madre 
che non osa confessare il suo stato. Tanto meno poi si pos-
sono invocare le relazioni di famiglia, che presuppongono 
necessariamente il vincolo coniugale, le affezioni che lo for-
mano, i doveri che lo regolano, le virtù che esso prescrive. 
Invece il bambino, ricoverato negli ospizi, acquista una nuova 
famiglia, senza perder punto la speranza e la possibilità di 
venire un giorno riconosciuto dai suoi veri genitori: intanto 
un'amministrazione vigilante ed illuminata è incaricata della 
sua tutela; e se pur troppo così non accade oggidì nell'attuale 
ordinamento dei brefotrofi, non si può evidentemente dalla 
cattiva applicazione del sistema dedurre un él:rgomento contro 
la bontà del sistema stesso. 
Solto questo rispetto non si può dire che i brefotrofi siano 
in urto colla morale, tanto più cbe la loro esistenza non impe-
disce che i genitori illegittimi spontaneamente obbediscano 
alla voce del dovere e cerchino di riparare il loro fallo con 
una buona cd amorosa educazione: ciò avverrà sempre quando , 
l'impulso all'unione sessuale fu dato da un forte amore e non 
solo dal brutale istinto della passione. 
70. Rimane però a giustificare l'azione dello Stato in 
quanto porge modo ai genitori illegittimi di esonerarsi da 
quella responsabilità che dovrebbe loro incombere. 
L'obbligo imposto allo Stato di provvedere agli esposti 
per sè solo non può trovare fondamento giustificativo e base 
razionale: considerato invece in relazione colla società e colle 
conseguenze, che deriverebbero fatalmente dalla sua soppres-
. ione, appari ce non solo legittimo, ma necessario. 
In sostanza questo fondamento sì può riassumere nella 
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necessità di prevenire e impedire che dal male già commesso 
e irreparabile derivino ulteriori mali. 
La procreazione della prole fuori di matrimonio oltre 
ledere di per sè e in modo irreparabile la morale può pro-
durre altre conseguenze perniciosissime alla società. Essa non 
si può reprimere: non rimane dunque che prevenirla e dimi-
nuirne le conseguenze dannose. A prevenirla giova la severità 
della pubblica opinione nel condannare le illecite unioni es-
suali; ed a mantenere questa severità è appunto indispensa-
bile l'esistenza dei brefotrofi, come si è già dimostrato. 
71. Occorre dunque prescindere dalla considerazione indi-
viduale e soggettiva, per cui pur mantenendo intatta in faccia 
al pubblico la riputazione di una madre illegittima. es a non 
cessa con ciò di essere meno colpevole ; ma attenersi invece 
alle esigenze sociali ed oggettive} che rendono necessario di 
stendere sul suo fallo un velo pietoso. 
Nè si dica che per tal modo più facilmente la donna ri-
cadrà; poichè se onesta, non cesserà mai dal sentire i rimorsi 
del primo suo fallo pel solo fatto che è esonerata dal dovere 
di mantenere e educare il figlio: che anzi, se è riuscita a 
salvar le apparenze, più difficilmente ricadrà, e meglio saprà 
difendersi dalla seduzione; poichè la più potente protezione 
per una donna è il rispetto che ella inspira, rispetto che le 
verrebbe meno quando fosse nota la sua colpa. 
Se poi la madre illegittima è data al vizio ed al liberti-
naggio, mentre da una parte è vano sperare che la presenza 
coatta del bambino possa giovare alla sua condotta e costi-
tuire un ostacolo a proseguire nella cattiva vita e nelle prati-
cbe riprovevoli, dall'altra è grave interesse sociale di togliel'e 
questi innocenti bambini ai pericoli di una cattiva educazione 
e provvedere al loro avvenire. 
7~. Senonchè sotto il rispeUo della pul>blica moralità non 
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si può a meno di rilevare come col sistema dei brefotrofi, 
anche ammesso che si riesca ad attenuare le conseguenze 
dannose delle nascite illegittime, se ne favorisce per contro 
l'aumento (la statistica lo prova); cosicchè il bene, che deriva 
dal sistema, è soverchiato in realtà dal male, che effettiva-
mente esso produce. 
La certezza del soccorso, il costituire esso un debito da 
parte dello Stato fanno cadere in tutti gli inconvenienti della 
carità legale, aggravandoli anzi molto di più; perchè lo Stato 
si incarica esso stesso dell'educazione e del sostentamento dei 
fanciulli, mentre nel sisterua della carità legale procnra solo 
alla famiglia i mezzi a ciò necessari. La certezza, la pubbli-
cità e l'estensione dei soccorsi favoriscono e incoraggiano 
l'imprevidenza, porgono quasi un premio al libertinaggio e 
stimolano i genitori a violare i doveri loro imposti dall'ordine 
morale, porgendo un mezzo legale assurdo per liberarsi dalle 
cure dei figli e attenuando così le conseguenze naturali del 
vizio: donde l'aumento delle nascite illegittime; sicché lo 
Stato in realtà non riesce che ad aggravare ed estendere 
sempre più il male, al quale intende invece di porre rimedio 
efficace. 
'73. Ma neppure queste osservazioni valgono a infirmare 
il sistema, sul quale si discute. 
Senza dubbio vi hanno cause secondarie, che producono 
l'esposizione dei fanciulli, e delle quali conviene tener conto. 
Le disposizioni relative all'ammissione degli esposti reagiscono 
fortemente e in modo diverso sui pubblici costumi e possono 
determinare un aumento dell'abbandono dei nati illegittimi. 
L'esperienza dimostra quali proporzioni funeste abbia assunto 
l'esposizione dei bambini sotto l'influenza di certe istituzioni, 
mercè stabilimenti di rifugio troppo numerosi o méll concepiti, 
in virtù di regole troppo facili d'ammissioni, per cui si veni-
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vano quasi a solleticare le tendenze cattive della natura umana. 
Ma tutto ciò si riferisce unicamente a modalità dell'attuazione 
pratica del sistema, non invalida punto il principio che lo 
informa. 
L'assistenza pubblica relativa agli esposti intanto è resa 
necessaria e legittima in quanto sia bene intesa e ristretta 
nei suoi limiti: fermo adunque il principio generale del dovere 
positivo dello Stato a tale riguardo, rimane a stabilire con 
quale misura e con quali mezzi si debba adempiere a tale 
dovere. 
7 4. Intanto si può dire che il numero delle nascite ille-
gittime sia maggiore dove esistono i brefotrofi e cresca col-
l'estendersi di questi? 
Prescindendo da uno speciale studio statistico in pro-
posito basterà avvertire come il numero dei nati illegittimi 
e quello degli esposti non deve essere considerato a sè nella 
sua materialità ed in senso puramente aritmetico ed astratto; 
ma piuttosto deve essere posto in opportuno raffronto coll'au-
mento della popolazione, col numero totale di nascite e spe-
cialmente col numero di donne atte al concepimento. Di più 
non bisogna confondere i fanciulli mantenuti negli Ospizi con 
quelli che vi sono ammessi, e dal progresso dei primi dedurre 
senz'altro un aumento dei secondi, e così un aumento degli 
esposti. Può infatti accadere che pur non crescendo il numero 
degli ammessi nègli ospizi cresca il numero di quelli che sono 
mantenuti dagli Ospizi stessi, per una diminuzione, grnzie alle 
cure, ai miglioramenti introdotti e ai buoni trattamenti, della 
loro mortalità. 
Del resto è vana e infondata la speranza che coll' aboli-
zione dei brefotrofi diminuisca il numero delle nascite illegit-
time; basta pensare come esse derivino per lo più da una forte 
passione di varia natura, tale n.d ogni modo che non lascia 
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pensare e riflettere o arrestare alle conseguenze del fallo, che 
si vuol commettere. 
L'opera dello Stato si manifesta appunto dopo che la 
passione si è esplicata e il male è stato compiuto, all'unico 
scopo di impedire che esso si allarghi, di prevenire danni 
maggiori, lasciando del resto ai loro autori tutta e intiera 
la responsabilità morale. 
75. Ma la base e il fondamento di tale azione, oltrechè 
dalle considerazioni già svolte, emerge pure e più specia l-
mente dalla necessità di prevenire gli aborti e gli jnfanticidii; 
il che basterebbe per sè solo a renderla non solo legittima, 
ma necessaria. 
Sarà però questo un argomento serio e decisivo ? Certo 
si preverrebbero molti furti dando del danaro a chi non ne 
ba, e abolendo il matrimonio si sopprimerebbe l'adulterio; ma 
è strano ed assurdo applicarsi a prevenfre il delitto accarez-
zando tutte le debolezze e le tendenze, che ne sono la prima 
cauHa. 
In realtà tale osservazione, per quanto a primo aspetto 
possa for'se apparire seducente, non è seria, nè ha fondamento 
alcuno di ragione. Infatti non regge assolutamente il paragone 
tra la prevenzione dei furti e dell'adulterio dando del denaro 
a eh i non ne ha e abolendo il matrimonio, e la prevenzione 
di aborti e di infanticidii mediante i brefQtrofi: nel primo caso 
allo scopo di prevenire un male, che altri ha l'intenzione di 
commettere, ma che però non ha ancora commesso, si inter• 
viene prima che l'intenzione venga tradotta in atto; mentre 
invece i brefot1\Jfi si propongono di prevenire ulteriori con-
seguenze di un male già commesso ed esistente in concreto. 
Naturalmente tali istituti mirano pur anche a riparare alle 
conseguenze del malo commesso; ma siccome questo non è il 
loro oggetto principale ed immediato, e intanto ciò fanno in 
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quanto riesce indispensabile per conseguire il proprio scopo; 
così non si può dire che essi accarezzino tutte le debolezze 
e le tendenze, che sono la prima causa del male. 
76. Senonchè può sorgere dubbio se in realtà essi valgano 
a prevenire un certo numero di aborti e di infanticidii; perchè 
generalmente J'infanticidio non si commette su· bambini che 
abbiano vissuto qualche giorno; la donna non attenta più alla 
vita del neonato dopo che il parto è conosciuto da due o tre 
persone: invece gli esposti contano più giorni ed anche più 
mesi. Di più tali reati avvengono anche dove esistono gli o-
spizi, e per altre cause, pel timore non della miseria, ma del-
l'infamia derivante dalla severità della pubblica opinione; non 
per freddo calcolo, ma per vertigine mentale. 
Del resto non pare neppur fondato il timore che aboliti 
i brefotrofi aumentino gli aborti e gli inf0nticidii, poichè esso 
si era già manifestato quando si trattava di abolire le ruote 
· esistenti presso ogni brefotrofio, che molti credevano facc -
sero argine al male, e venne invece smentito dai fatti. No-
nostante le opposizioni la ruota fu abolita compiendo così una 
vera conquista dell'umanità e dello incivilimento ; e le stati-
sticlrn penali dimostrano che il numero degli infanticidii, lungi 
dall'aumentare, è assai diminuito. Sicchè lo stesso dovrebbe 
succedere, se, modificata la legge attuale transitoria, Yenisse 
soppresso non l'ospizio dei veri esposti, che è una nece ità 
sociale, ma l'ospizio dei bastardi, che è una vera calamità. 
E se ne vuole riscontrare una prova 11011 dubbia nel fatto che 
dove non esistono tali ospizi non sono perciò maggiori gli infan-
ticidii: attualmente nel!' America del ord e negli Stati più 
ricchi e civili d'Europa, nell'Inghilterra, in Prussia, in gran 
parte della Germania, nella Svizzera, nell'Olanda, nella vezia, 
nella Danimarca, gli infauticidii ono a ai meno frequenti di 
quello che siano negli altri paesi, in cui esistono tali o pizi. 
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Dunque i brefotrofi pare non si possano giustificare neppure 
dal punto di vista preventivo. 
'77. Alla confutazione di questi argomenti sono necessarie 
alcune considerazioni generali sulle cause dell'aborto e del-
l'infanticidio. 
Causa precipua dell'aborto e dell'infanticldio ( di questo 
specialmente, chè quello più raramente e difficilmente accade, 
richiedendo una lunga serie di atti e di manipolazioni crimi-
nose) è generalmente il bisogno, che ha la donna illegittima-
mente fecondata, di nascondere al pubblico la sua colpa. Essa, 
dopo essersi lasciata vincere dagli stimoli della passione, ap-
pena sente la propria gravidanza, non può a meno di pensare 
alla triste sua conùizione, alla sorte che la aspetta, alle fatali 
e irreparabili conseguenze della sua caduta; specialmente al-
1 'infamia che la minaccia. 
Intanto cerca con ogni mezzo di celare il proprio stato; 
ma giungerà pur troppo il momento del parto, e allora sarà 
indispensabile palesare la verità almeno ad alcune persone. 
Dato alla luce il bambino converrà tenerlo presso di sè op-
pure fare gravi sacrifizi pecuniari, per molte madri impos-
sibili, perchè la sua presenza non comprometta l'onore) che 
si è potuto salvare nascondendo il fallo fin dopo il parto: il 
pensiero pertanto di dover fra breve tutto confessare per-
dendo onore, stima, riputazione e forse anche il posto occu-
pato , i10n può a meno che accecare l' intelletto e spingere 
al delitto. La madre illegittima abbandonata a sè o procu-
rerà di abortire, o se pure per la difficoltà di procurarsi 
l'aborto riuscirà a vincere le cattive tendenze fin dopo il 
parto, assai facilmente ucciderà in seguito il suo bambino. E 
appunto lo uccide poco tempo dopo la nascita poichè agli 
strazi, ai dolori già sofferti e ai terribili pensieri, che già da 
tempo agitavano la sua mente, all'atto del parto viene ad 
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aggiungersi uno stato di alterazione cerebrale prodotto dalla 
gravidanza e dal puerperio; per cui nella sua aberrazione 
mentale è presa da un certo odio talora feroce contro H 
neonato, che è la prova del suo fallo, la causa della sua di-
sgrazia e dei suoi mali futuri, per cui si sente fatalmente 
spinta ad ucciderlo e a distruggerne ogni traccia. 
78. Invece se mediante i brefotrofi si presenta una via 
di salvamento alla madre illegittima essa non sarà anzitutto 
indotta ad abortire. Assai difficilmente poi si farà infanticida; 
poichè sibbene l'infanticidio si commetta in un momento di 
sovraeccitazione mentale, non è men vero che tale tato è 
prodotto non solo dal puerperio, ma anche dalle circostanze 
precedenti, d~i serii timori e dalle gravi apprensioni, che 
travagliarono la madre durante la gravidanza; ond'è che tolte 
queste circostanze è molto più difficile che si giunga a tal 
punto di aberrazione da uccidere l'innocente bambino. Sarà 
senza dubbio cosa triste e dolorosa per la madre il separar-
sene; ma imperiose circostanze possono rendere necessario 
tale passo ; in ogni caso potrà consolare il pensiero che altri 
avrà cura della vittima della colpa altrui. 
79. Da queste considerazioni adunque emerge come non 
si possa invocare contro i brefotrofi, come mezzi di preven-
zione di aborti e di infanticidii, il fatto che gli esposti con-
tano più giorni e talora anche più mesi, mentre l'infanticidio 
non si commette generalmente su bambini, che abbiano vis-
suto qualche giorno. 
Neppure vale addurre la considerazione che tali reati 
avvengono anche dove non esistono ospizi. L' esistenza dei 
brefotrofi non toglie che la madre illegittima, pur sapendo di 
potere, abbandonando il bambino, salvare la propria riputa-
zione, sia indotta all'infanticidio o per nn timore esagerato 
dell'infamia e del disonore, od anche dal pensiero dell'abban-
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dono e quindi da un sentimento di malintesa compassione, 
per cui preferisce distruggere la vita del suo bambino piut-
tosto che affidarlo ad estranei. Però se è vero che tali istituti 
non valgono a togliere del tutto i reati contro la vita dei 
bambini, non è men vero però che essi ne diminuiscono un 
gran numero, il che è già un bene per sè stesso. 
Quanto poi al fatto che l'abolizione della ruota non con-
dusse agli effetti tanto temutj, è ovvia e risolvente l'osserva-
zione che altro è abolire la ruota, semplice modalità nell'at-
tuazione pratica del sistema, altro il principio stesso dell'obbligo 
dello Stato di mantenere gli esposti. 
Maggior valore non può neppur avere il fatto che negli 
Stati, in cui non esistono i brefotrofi, i_l numero degli aborti 
e degli infanticidii è minore in confronto degli altri Stati, in 
cui essi esistono. 
Il problema in questione è intimamente connesso coi costumi, 
coi sentimenti, colle tradizioni di ciascun popolo, per cui sa-
rebbe vano ed assurdo pretendere di cercare un'eguale solu-
zione per tutti i tempi e per tutti i luoghi. 
Ciascun Stato si governa secondo i suoi bisogni e secondo 
i suoi costumi, che sono la regola dei bisogni; per cui una 
soluzione, che in un paese produce ottimi effetti, trasportata 
altrove può riuscir fatale e perniciosissima pei costumi e sen-
timenti diversi. 
80. Un'ultima obbiezione si vorrebbe desumere dal fatto, 
accertato dalle statistiche, della grande mortalità dei bambini 
nei brefotrofi, invocandone così l'abolizione nell'interesse stesso 
dei nati illegittimi. cc Meno male, scrive in proposito Pelle-
« grino Rossi (1), se aprendo a quegli sventurati un asilo si 
~ aprissero loro realmente le porte della vita ; ma in quelle 
(l) Corso di Econom,ia Politica. - Lezione XI. 
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« case pur troppo non regna la vita, ma la morte, e lo Stato colla 
« migliore delle intenzioni e con gravi dispendii si fa in certo 
« modo complice dell'infanticidio ». 
L'osservazione però, per quanto fondata, si riferisce esclu-
, sivamente all'attuale organizzazione dei brefotrofi, ma non vale 
ad infirmare il principio generale propugnato indipendente-
mente dal modo di attuazione pratica. 
Del resto non bisogna dimenticare che la mortalità dei 
bambini in generale è grande, specialmente nel primo anno 
di vita; quanto poi ai nati iJlegittimi in particolare essa è ben 
soventi l'effetto di circostanze che precedono e accompagnano 
la loro nascita. Gli uni infatti hanno già sofferto nel seno 
materno per gli sforzi fatti dalla madre per tener celata la 
gravidanza; gli altri per le miserie e le privazioni dei geni-
tori; altri ancora per le torture della madre, conscia del suo 
fallo e paurosa delle sue conseguenze; gran parte poi, frutto 
e conseguenza del vizio, è affetto fin dalla nascita da ma-
lattie. che ne sono inseparabili; per cui è la stessa loro ori-
gine che li uccide, mentre invece l'assistenza dello Stato bene 
intesa ed ordinata mira a salvarli. 
Certo non si può a meno di deplorare l'attuale organiz-
zazione di molti bretotrofi; ma dalle conseguenze funeste, che 
ne derivano, non si può ragionevolmente contestare la bontà 
del sistema genernle, il quale è suscettivo di vari modi di 
attuazione pratica. 
81. Posto così il fon<lamento razionale dell'obbligo gene-
rale dello Stato di mantenere gli esposti in considerazioni 
oggettive dì ordine pubblico e in ragioni supreme di interesse 
sociale indipendentemente da considerazioni soggettive o indi-
viduali, per modo che tale obbligo non è fine a sè, ma sem-
plice mezzo pel conseguimento di fini ulteriori, cadono senz'altro 
le obbiezioni più gravi contro di esso, 
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Anzitutto dalJo scopo, cui mira tale obbligo e che si è 
dimostrato riesce di fatto a conseguire, emerge non essere 
punto leso il principio economico e generale addossando ai 
contribuenti il peso che ne deriva. 
L' obbiezione sarebbe fondata quando lo Stato si propo-
nesse unicamente di venire in aiuto ai genitori illegittimi e 
di esonerarli dalle conseguenze della loro colpa. Ma ciò è 
contraddetto dalle considerazioni fin qui svolte. Alla stessa 
guisa pertanto che tutti concorrono a sopportare le spese, cui 
dànno cagione fatalmente i delinquenti, e ciò per ragioni su--
periori di ordine sociale, così pure avviene riguardo al man-
tenimento degli esposti. Che anzi i due casi sono sostanzial-
mente diversi, in quanto che riguardo agli esposti oltre a fini 
generali di interesse pubblico si provvede a chi è vittima in-
nocente delle colpe altrui. 
Neppure sussiste la pretesa ingiustizia a danno delle madri 
legittime, che deriverebbe dal diverso loro trattamento in con-
fronto delle madri illegittime imponendo allo Stato l'obbligo 
di mantenere gli esposti. 
Respinto come sistema generale di pubblica assistenza 
l'azione diretta dello Stato, non si può certo concedere soc-
corso col denaro dei contribuenti ad una madre legittima per 
quanto povera; ad essa deve invece provvedere la carità pub-
blica o privata, individuale o collettiva. Ma da ciò non si può 
legittimamente conchiudere che si debba trattare egualmente 
la madre illegittima in omaggio ai principii di giustizia: ap-
punto per la sua condizione anormale è urgente e indispen-
sabile l'intervento dello Stato, il quale non costituisce un'in-
giustizia, come quello che non è diretto alla. madre in quanto 
ò povera e abbisogna dell'altrui soccorso; non intende al-
l'unico scopo di provvedere alla medesima; ma è reso indispen-
abile da ragioni supreme di pubblico interesse. 
- 87 -
8~. Del resto conviene riconoscere che di tutti gli istituti, 
che ebbero vita dallo spirito di umanità e si propongono uno 
scopo filantropico, quelli destinati ad accogliere gli esposti in 
generale presentano un'utilità maggiormente discussa; perchè 
se da una parte, quando siano bene intesi e ordinati, non dànno 
luogo agli inconvenienti che loro si addebitano, dall'altra però 
la cattiva loro applicazione è fonte di gravissimi inconvenienti 
e di disastrose conseguenze, indebolendo nei popoli i senti-
menti e i vincoli dell'amore e del dovere. 
Non è men vero però che sono poche le istituzioni umane, 
sulla cui utilità non si discuta: gli è perchè esiste effettiva-
mente del bene e del male in esse: il bene è lo scopo, cui 
intesero i fondatori; il male procede dall'abuso e dalla fal a 
applicazione, che se ne fa. 
Intanto coloro stessi) che combattono il principio del 
mantenimento degli esposti da parte dello Stato inteso lar-
gamente, non disconoscono i benefici effetti che esso può pro-
durre, se bene inteso, e produsse in realtà. Lo stesso Duchatel 
ebbe a scrivere: « gli ospizi degli esposti hanno rimediato a 
« mali, che essi non avevano cagionato, e le cui conseguenze 
« senza il loro soccorso sarebbero state più funeste >> (1 ). 
Che più: pur invocando la soppressione dei brefotrofi non 
disconoscono quanto essa potrebbe riuscire esiziale e di gra-
vissimo danno se prematura e operata in contraddizione colle 
condizioni di civiltà e coi costumi del popolo. Così Pellegrino 
Rossi dichiara (2) che « là dove questi ospizi si trovano g ià 
« anticamente eretti non si osa ormai nè consigliare che siano 
« soppressi nè desiderare che si conservino ». 
Ond'è che gli sforzi di chi combatte il sistema più che 
( 1) De la Charité, parte 2• , capo -1°. · 
(2) Op. cit. 
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ad una repentina soppressione dei brefotrofi dove esistono da 
gran t_empo e hanno rapporto coi costumi, tendono a restrin-
gerne gradatamente l'estensione per prepararne poco a poco 
l'abolizione. 
Ora non si può a meno di riconoscere la bontà delle 
intenzioni e lo spirito del bene, da cui sono animati: in realtà 
però, data l'esistenza di figli illegittimi, il loro mantenimento 
da parte dello Stato si presenta come una imprescindibile 
necessità sociale, fondata su esigenze supreme di pubblico 
interesse. 
83. È vero che alcuni fra i moderni pensatori tendono a 
combattere la severità, colla quale l'opinione pubtilica con-
danna la madre illegittima, allegando specialmente l'ingiustizia 
di trattamento in confronto del padre, anch' esso colpevole, 
ed invocando in molti casi a favore e in difesa della donna 
l'ipotesi che essa possa essere stata vittima della sec1uzione 
:1ltrui, per giungere poi in ogni caso al principio della riabi-
litazione della donna e della redenzione della colpa con una 
amorosa ed11cazione. « Il secolo si rinnova (scrive Giosuè 
« Carducci) e dai nostri combattimenti tutto deve uscir libero 
« e redento, anche la donna e l'amore ». 
Più d'una ·volta l'animo è commosso e il sentimento cede 
alla vivacità dello immagini, t1lla potenza delle descrizioni, 
alle considerazioni smaglianti o seducenti, e la fantasia ac• 
cesa ed esaltata non lascia che la ragione e l'esperienza 
facciano sentire fredde e impassibili ad ogni idealità la loro 
voce inspirata unicamente alla realtà della vita e alla consi-
derazione elci fatti in relazione alle loro conseguenze nel 
civil consorzio. 
In questa rYJateria specialmente è esiziale il predominio 
del sentimento e delle aspi.razioni sulla ragione e sulle esi-
genze imprescindibili della convenienza sociale, 
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La verità è che alla pubblica moralità è indispensabile 
una severità della pubblica opinione nel condannare le illecite 
relazioni sessuali, un rigore, che, se può parere eccessivo, forse 
anche ingiusto in alcuni casi eccezionali, tale però non è di 
regola, e viene inoltre giustificato e reso necessario dalle 
salutari conseguenze che ne derivano. 
Respinta così l'ipotesi della presunzione di seduzione a fa-
vore della donna illegittimamente fecondata, è ancor necessa• 
rio intendere con ogni sforzo a che si mantenga nell'opinione 
pubblica vivo il sentimento per cui si considera la procrea• 
zione della prole fuori di matrimonio come un male in sè, 
irreparabile, che di fronte alla morale ed alla coscienza non 
può neppur venir sanato in modo assoluto dal successivo ma-
trimonio; per modo che l'idea della riparazione non sorga se 
non dopo commesso il fallo in relazione soltanto alle conse-
guenze del medesimo. 
Se a questo non si intende costantemente con ogni sforzo, 
ne viene ineluttabilmente danno gravissimo alla pubblica mo-
rale; poiché gli uomini nel sedurre, le donne nell'acconsentire 
alle illegittime unioni troverebbero un mezzo per ottenere un 
matrimonio: donde rinnovati tutti gli inconvenienti che la 
storia attesta esser derivati dal principio, secondo il quale la 
legge rendeva obbligatorio il matrimonio di chi aveva pro-
creato figli fuori di esso. 
Ora il mantenimento degli esposti da parte dello Stato 
serve mirabilmente a mantenere nella pubblica opinione la 
necessaria severità riguardo alla procreazione della prole fuori 
di matrimonio; riesce inoltre a prevenire mali più gravi, quali 
gli aborti e gli infanticidii soddisfacendo così alle esigenze del 





84. Respinta come sistema generale in tema di pubblica 
assistenza l'azione diretta dello Stato, determinati i casi, nei 
quali essa eccezionalmente si può accettare come quella che 
si presenta indispensabile al conseguimento dei fini sociali , 
rimane come sistema generale di intervento dello Stato l'azione 
indiretta. 
La carità e la beneficenza privata, quando si esercitano 
direttamente fra i privati e si esauriscono immediatamente 
coi beneficati, in quanto si attuano sotto l'impero della legge 
comune non possono richiedere nè soffrire veruna ingerenza 
da parte dello Stato. 
Però la carità e la beneficenza non si esercitano sempre 
esclusivamente fra i privati; spesso il benefattore non vuole 
che il vantaggio della sua liberalità si esaurisca tosto col be-
neficato diretto ed immediato; ma dispone delle sue sostanze 
in modo da indirizzarsi al pubblico e a provvedere ad uno 
scopo pubblico. 
In questo caso è evidente che lo Stato non può rimanere 
estraneo e indifferente. 
Infatti data una largizione privata destinata a provvedere 
in perpetuo o per lungo tempo ad. uno scopo pubblico, essa 
non può aver pieno ed immediato effetto se non è in armonia 
coi bisogni del pubblico e 001l'interesse generale della società; 
poichè a nessun privato è lecito d'introdurre nella società 
cause di disordine o di turbamento sotto nessun pretesto, 
neppure per scopi di beneficenza. Ora a giudicare in proposito 
nessun altro pnò esser competente all'infuori dello Stato, che 
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rappresenta appunto il pubblico interesse, ed ha per missione 
di coordinare in conformità di esso i vari movimenti sociali. 
85. Donde una prima causa d'intervento dello Stato. 
Ma non basta. Sorta e manifestatasi l'istituzione per parte 
del privato, è necessario assicurarne e facilitarne lo svolgi-
mento) rimuovere gli ostacoli, i sospetti e le difficoltà, che ad 
essa si oppongono ; garantire il rispetto alla volontà benefica 
del privato; provvedere infine a che il pubblico possa goderne 
i vantaggi. Tutto ciò è richiesto imperiosamente dalle neces-
sità sociali e dall'interesse generale; quindi il diritto e il do-
vere da parte dello Stato di intervenire colla sua azione. 
Tale intervento ha il suo titolo di ragione nella natura stessa 
dello Stato, che è il rappresentante dei pubblici interessi. ella 
liberalità diretta al pubblico nessuno essendo direttamente e 
personalmente interessato, sarebbe facile per parte di male-
intenzionati il distogliere le private largizioni dalla legittima 
loro destinazione, se non esistesse un controllo ed una sorve-
glianza continua ed efficace per parte di un'autorità superiore 
e potente. 
Infine può darsi che, mutati i tempi e quindi i bisogni e 
le condizioni sociali, una pubblica istituzione fondata da un 
privato non corrisponda più alle nuove esigenze, non sia più 
in armonia colle nuove tendenze, oppure non possa più rag-
giungere lo scopo prefisso dal fondatore. 
In tale caso è evidente la necessità di provvedere in pro-
posito per coordinare l'istituzione colle nuovi condizioni sociali, 
pur rispettando nel tempo stesso la volontà del fondatore) per 
assegnarle quel fine, che essa è meglio in grado di conseguire, 
e che più si avvicina a quello originario: in ogni caso è evi-
dente la necessità dell'azione dello Stato. 
86. Sotto tre aspetti adunque e in tre momenti diversi si 
manifesta l'azione indiretta dello Stato in tema di beneficenza 
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pubblica: all'atto della liberalità privata che intende dar vita 
ad una nuova istituzione; quando è costituita per assicurarne 
la regolarità dell'am21inistrazione e il conseguimento del fine, 
che le è proprio; da ultimo per provvedere quando la me-
desima non possa più raggiungere il suo fine originario, ov-
vero, pur potendolo ancor conseguire, esso non corrisponda più 
ai nuovi bisogni e alle nuove esigenze e non sia più in ar-
monia coll'indirizzo dei nuovi tempi. 
In ogni caso principio fondamentale è che la beneficenza 
privata per interessare la pubblica amministrazione ed essere 
oggetto dell'azione dello Stato deve avere i caratteri di pub-
blicità e di perpetuità; e questi caratteri si incontrano « quando 
« il suo scopo o specificamente o genericamente determinato 
<< si rivolge alla generalità dei cittadini, e di più provvede per 
« una serie indefinitamente continuativa di , tempi, o, anche 
« riferendosi ad un tempo o ad un soccorso determinato, si 
<C può in questo caso calcolare che il soccorso sia per ripro-
« dursi in seguito » (1). 
Costituzione delle Fondazioni. 
87. L'uomo condotto dai suoi bisogni e dalle sue tendenze 
allo stato sociale, conscio che le forze isolate non bastano al 
conseguimento dei proprii fini, ricorre all'associazione, alla 
cooperazione dei suoi simili; donde innumerevoli società par-
ticolari, svariatissime fra loro per forma, per mezzi, per ca-
ratteri e pei fini che si propongono. 
Inoltre per conseguire in modo sicuro e stabile certi scopi 
sociali è indispensabile riconoscere l'esistenza di patrimoni e 
(1) G. E. GARELLI DELLA MOREA, Diritto amministrativo. 
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di rapporti patrimoniali, che non hanno per soggetto uno o 
più uomini singoli, ma mirano direttamente e immediatamente 
ad un fine determinato più lato e generale: « non pertinent 
ad aliquem, sed ad aliquid ». 
Ond' è che a lato delle persone fisiche, soggetti naturali 
di diritto, sorgono e si manifestano persone giuridiche o fit. 
tizie, dette impropriamente persone morali, capaci di diritti 
patrimoniali e di obbligazioni. Esse si distinguono in corpora-
zioni e fondazioni; queste ultime hanno il loro fondamento 
giuridico nello scopo sociale, per cui sono create, e nella loro 
causa di esistenza perpetua o almeno indefinita. 
Prescindendo dallo studio delle corporazioni e dei loro 
rapporti collo Stato, come pure dalla questione filosofica e di 
diritto civile se le persone giuridiche in generale siano « più 
esserp, che parere »; riguardo alle fondazioni, che, sorte da 
private largizioni, rivestono un carattere pubblico e perpe-
tuo mediante un patrimonio proprio, che non appartiene a 
qualcuno, ma per qualche cosa, cioè pel conseguimento di un 
fine determinato, si presenta dal lato delle convenienze pub-
bliche e delle esigenze sociali la questione della necessità o 
meno dell'autorizzazione dello Stato per la loro costituzione. 
88, Una considerazione di indole generale fa rilevare an-
zitutto che quando un privato cittadino dispone delle cose sue 
pel tempo, in cui avrà cessato di vivere, perchè la sua dispo-
sizione sia eseguibile e possa sortire pieno effetto occorrono 
unicamente due condizioni: 
1 ° Che egli avesse la capacità di testare; 
2° Che le sue disposizioni non eccedano quei limiti se-
gnati dalla legge per considerazioni di ordine domestico e 
sociale. 
« Dicat testator et erit lex »; per conseguenza la libertà 
di destinare come si crede meglio i proprii beni per testa-
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mento ad uno scopo di pubblica utilità, come quella che è 
il corollario più naturale e necessario del diritto di proprietà, 
non può subire condizioni nè restrizioni di sorta oltre quelle 
già accennate: ciò sarebbe affatto in contraddizione colle mo-
derne idee, incompatibile ai nostri tempi, nei quali appunto 
in omaggio alla libertà « anche le leggi ci vili si sono ripur-
« gate di tutte le inutili formalità, specialmente in materia di 
« successione testamentaria » (1). 
Sicchè parrebbe che data questa grande libertà al testa-
tore e la facilità straordinaria di disporre delle proprie so-
stanze con testamento olografo, ad assicurare l'efficacia delle 
sue disposizioni, debba bastare l'aver osservato le prescritte 
formalità. 
89. A questo riguardo è indispensabile fare una distin-
zione fondamentale. 
Senza dubbio si deve riconoscere ai privati ampia facòltà 
di disporre liberamente delle proprie sostanze per testamento 
sotto l'osservanza delle formalità prescritte dal çodice civile, 
nè si può limitare l'esercizio di tal diritto oltre i confini as-
segnati dal Codice stesso per motivi di ordine pubblico. 
D'altra parte però, dato il concorso delle due condizioni già 
accennate, per ciò che si riferisce all'esecuzione piena ed imme-
diata della suprema volontà del testatore, bisogna distinguere 
le disposizioni testamentarie dirette ai privati da quelle dirette, 
per dir così, al pubblico, che si propongono cioè di provve-
dere in perpetuo o per lungo tempo ad un pubblico scopo 
mediante la creazione di una fondazione: le prime hanno 
senz'altro effetto; invece e solo riguardo alle seconde si pre-
senta la questione della necessità o meno dell'autorizzazione 
governativa perchè possano essere eseguite. 
(l) GABBA, Questioni di diritto civile. 
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Per queste ultime a parte la questione giuridica e filoso-
fica se lo Stato dia loro vita ex novo sì da esserne la causa 
efficiens, oppure si limiti a riconoscere ciò che già esiste, dal 
punto di vista delle convenienze e per speciali considerazioni 
politico-sociali si presenta la necessità dell'autorizzazione dello 
Stato. 
90. Lo Stato infatti, che ha per missione essenziale di 
mantenere e tutelare l'ordine pubblico e l'interesse generale, 
e di coordinare in conformità dei medesimi l'attività e l'energia 
dei singoli individui, non può a meno di esercitare una certa 
sorveglianza sulle disposizioni testamentarie intese a provve-
dere in perpetuo ad un pubblico fine mediante un'istituzione 
avente carattere di persona giuridica, ovvia essendo la neces-
sità di ricercare la natura di tal fine, i mezzi per conseguirlo, 
esaminando così se la nuova istituzione non contraddica al 
fine generale e agli interessi collettivi della società. . 
Non si può dunque dire in generale che per l'eseguibilità 
delle disposizioni testamentarie bastino la capacità di testare 
e l'osservanza delle condizioni prescritte dal Codice civile, che 
perciò ogni altra restrizione sia ingiusta, arbitraria ed ille-
gittima. 
Avviene in questo argomento come per le associazioni: lo 
Stato riconosce e assicura ai privati il diritto di riunirsi ed 
associarsi, sacro, perchè inseparabile dalla natura dell'uomo; 
non penetra nella vita privata dei cittadini ad impedire le 
private associazioni intese a conseguire un fine determinato; 
ma non rimane estraneo e indifferente quando gli atti conso-
ciativi assumono o tendono ad assumere un carattere pubblico, 
specialmente dando vita ad una personalità con esistenza 
separata e dis6nta da quella dei singoli soci, la quale non 
può sussistere se non in quanto non contraddica alle condi-
zioni di stabilità e di quiete e allo scopo della società civile. 
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Di questa condizione di fatto nessun altro può esser giu-
dice all'infuori dello Stato; donde si rileva il fondamento della 
sua azione in proposito. 
Lo stesso si deve dire riguardo alle disposizioni testamen-
tarie; anzi a maggior ragione in quanto che alle condizioni 
proprie delle associazioni si aggiunge per le fondaz10ni lo 
speciale carattere della perpetuità dell'esistenza. 
La facoltà di testare è libera) ma non può in nessun modo 
servire a dar vita a istituti in contraddizione ed in urto alle 
esigenze dello Stato sociale, in grazia del quale appunto quella 
libertà di fatto si verifica: essa è libera, ma deve necessaria-
mente trovare impedimenti alla sua azione quando miri a 
produrre effetti in disarmonia cogli interessi generali della 
società. Donde la necessità dell'intervento dello Stato e quindi 
dell'autorizzazione governativa per la costituzione delle fon-
dazioni. 
91. Senonchè a questo principio pare contrasti un argo- · 
mento storico tratto dal diritto romano. 
Nel diritto romano le pie fondazioni erano perfettamente 
libere nel senso che i privati avevano incondizionata facoltà 
di crearle; la legge 46 C., de epis. et cler., (I-3) sancisce ap-
punto il principio che tutte le disposizioni benefiche a causa 
di morte avranno il loro effetto per ciò solo che siano fatte 
per uno scopo di beneficenza (1). 
Ma gravi dubbi esistono intorno al valore di questa legge) 
ed in proposito sono discordi gli interpreti del romano diritto. 
Alcuni infatti ritengono che la legge citata non sia stata ri-
conosciuta nella pratica percbè non è glossata, in virtù della 
regola: « quidquid non agnoscit glossa non agnoscit curia ». 
(1) « Sancimus si quis moriens piam dispositionem faciat ... necesse esse 
hreredibus facere et implere omnimodo quai ordinata sunt ». 
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Checchè sia di ciò, e anche ammettendo che la legge 46 C. 
abbia avuto vigore ed efficacia in pratica) da tale fatto non 
si può logicamente argomentare essere oggidì non necessaria 
l'autorizzazione dello Stato per la costituzione delle fondazioni. 
Infatti, se ben si considera, la legge· citata parla unica-
mente di fondazioni in favore della Chiesa e dei poveri e 
suppone l'assenso e la sorveglianza della Chiesa stessa, sicchè 
manca in realtà quella perfetta pretesa libertà. 
Le fondazioni pie nel mondo antico ripetevano la loro 
origine sopratutto dalla religione cristiana: nel diritto Giusti-
nianeo esse erano destinate unicamente a sollievo dei poveri 
in tutte le forme della povertà; col tempo, e specialmente dal 
Medio Evo in poi, si proposero anche altri scopi, come di 
soddisfare a bisogni morali e intellettuali, e le loro relazioni 
collo Stato subirono l'influenza delle condizioni pobtiche dei 
vari tempi, le quali sono oggidì affatto diverse da quelle 
esistenti ai tempi di Giustiniano, per cui sarebbe senza dubbio 
assurdo voler applicar oggi un principio vigente in un'epoca 
troppo diversa dalla nostra. 
Che anzi fu appunto per ovviare a gravi inconvenienti 
derivati dalla troppo libertà di fondare istituti pii che le 
moderne legislazioni restrinsero tale capacità di disporre la-
sciando lo Stato giudice della convenienza e dell'opportunità 
di riconoscere l'esistenza giuridica della fondazione. 
99. Non si può però a meno di rilevare in proposito una 
differenza fra le corporazioni e le fondazioni. 
Se l'autorizzazione dello sta~o può essere necessaria per 
le corporazioni, in quanto che esse possono costituire un 
grave pericolo per l'ordine sociale se sorgono e si esplicano 
senza alcuna sorveglianza, lo stesso pare non si possa dire 
per le fondazioni, che avendo un carattere essenzialmente lo-
cale e proponendosi lo scopo di beneficare la società, o diret-
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tamente con istituzioni di carità e di beneficenza, o indiret-
tamente col promuovere lo sviluppo della coltura morale, 
religiosa, intellettuale, non solo non possono mai divenir peri-
colose, ma anzi finiscono per recar sempre vantaggio allo 
Stato; per cui è giusto e necessario che siano indipendenti da 
qualunque ingerenza dello Stato. 
Però questa distinzione tra corporazioni e fondazioni 
quanto alla questione dell'autorizzazione governativa è asso-
lutamente insussistente e priva di qualsiasi fondamento. 
Se si ammette esser necessaria tale autorizzazione per le 
corporazioni, non si può a meno che giungere alle stesse con-
seguenze anche per le fondazioni, anzi a maggior ragione, poichè 
queste avendo carattere di perpetuità e di pubblicità possono 
dar luogo a pericoli assai più gravi. Sia pure che scopo delle 
fondazioni è sempre di beneficare in modo diretto o indiretto 
la società; ma può avvenir benissimo che una istituzione, pur 
essendo in sè lodevolissima e inspirata a generosi sentimenti 
e ad un sincero amore del bene, in rapporto colle speciali 
condizioni della società, di fronte ai bisogni e alle tendenze 
di una data epoca, riesca inopportuna e forse anche nociva. 
Suppongasi, l'esempio è del Savigny, che in una città dove 
gli stabilimenti in favore dei poveri sono bene organizzati e 
forniti di fondi sufficienti, un testatore ricco per una carità 
male intesa instituisca delle elemosine, che venissero a recar 
danno ai buoni risultati della pubblica carità: è evidente che 
in questo caso lo Stato non potrebbe dare a questa fondazione 
il carattere di persona giuridica. La fondazione, in sè utile e 
lodevole, tale non si presenta considerata invece in rapporto 
alle speciali condizioni di tempo e di luogo e alle sue conse-
guenze nella società. A giudicarne unico competente si presenta 
lo Stato, come quello che riunisce in sè tutti i singoli inte-
ressi; donde la necessità del suo intervento e della sua azione. 
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93. A queste considerazioni, già di per sè decisive, altre 
se ne devono aggiungere non meno importanti di natura giu-
ridica ed economica. 
Anzitutto la necessità dell'autorizzazione dello Stato per 
la costituzione delle fondazioni deriva dalla natura stessa del 
diritto e del bisogno di certezza che rivelasi nella società 
umana, 
Mentre l'uomo col solo fatto della sua fisica apparizione 
proclama il suo titolo alla capacità del diritto) ì che ba ta 
questo semplice segno visibile perchè ogni stato ed ogni in-
dividuo sappiano quali diritti debbono riconoscere, quali do-
veri proteggere, invece quando si tratta di una persona giu-
ridica manca questo segno visibile, che la riveli, e solo può 
supplirvi un atto dell'autorità suprema. on si può perciò ab-
bandonare questa facoltà all'arbitrio dei singoli, altrimenti si 
verrebbe ad una incertezza generale di diritto e si aprirebbe 
l'adito a gravi abusi, cui potrebbero facilmente dar luogo la 
frode e la mala intenzione di malviventi. 
Ma oltre questa ragione giuridica ve ne ha una econo-
mica d'importanza veramente capitale. Si tratta in sostanza 
di evitare una soverchia accumulazione di beni in mano morta, 
che produrrebbe esiziali effetti specie perturbando il movi-
mento economico con gravissimi danni per lo svolgimento delle 
contrattazioni. 
Questo pericolo, non bisogna disconoscerlo, esiste pur 
anche per le fondazioni autorizzate dallo Stato, ma appunto 
perchè interviene lo Stato non mancano i mezzi per rime-
diarvi; anzi appunto a ciò è inteso tale intervento quando i 
tratta di dar vita ad una nuova fondazione. 
94. Data pertanto la necessità dell'autorizzazione dello tato 
per la costituzione delle fondazioni, arà e o e sempr ne-
cessariamente obbligato a concederla, tuttavolta che la fon-
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dazione si proponga un fine lecito e impieghi pel suo con-
seguimento mezzi leciti ? Ogni fondazione lecita pei mezzi e 
pel fine altro non è che un fatto giuridico, e un mezzo con 
cui si svolge e si esplica l'umana personalità, la quale deve 
essere senz'altro riconosciuta indipendentemente dalla natura 
dell'importanza sociale del fine della fondazione. 
In quella stessa guisa che se Tizio e Caio addivengono 
ad un contratto di compra e vendita, la società, una volta 
avvertita di questo contratto, lo deve approvare e riconoscere 
il compratore come nuovo proprietario della cosa, che è og-
getto della convenzione ; così essa deve approvare e ricono-
scere, come appena le sia noto, il fatto giuridico di chi sotto 
l'osservanza delle condizioni prescritte dal Codice civile di-
spose delle proprie sostanze per un fine pubblico. 
Ma il ragionamento non si può ammettere in tutta la sua 
estensione: anche quì bisogna richiamare la distinzione fonda-
mentale fra le disposizioni testamentarie dirette puramente 
a privati, le quali sono eseguibili purchè siano osservate le 
formalità prescritte dalla legge civile, e quelle che mirando 
a provvedere in perpetuo ad uno scopo pubblico dànno origine 
ad una persona giuridica ed abbisognano perciò dell'autoriz-
zazione dello Stato. 
Non regge poi assolutamente il paragone che si fa tra la 
compra vendita e la fondazione: e di vero quanto alla prima 
i contraenti altro non fanno che disp(?rre delle loro proprietà 
senza che alcun ente nuovo venga a sorgere dalla loro con-
venzione, senza che il loro contratto sia destinato a produrre 
alcun effetto verso altri individui e verso lo Stato, i quali sono 
solo obbligati a riconoscere e rispettare il trapasso di pro-
prietà, come avviene appunto nel caso di una disposizione 
testamentaria pura e semplice, che si esplica esclusivamente 
fra i privati: invece colla fondazione si viene a dar vita ad 
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un nuovo ente, capace di diritti e di obbligazioni, che tanto 
maggiormente si distingue dalla persona naturale in quanto 
mira alla perpetuità dell'esistenza e viene così a simulare nelle 
sue attitudini la personalità suprema e necessaria dello Stato, 
la sola che abbia in sè stessa la ragione della sua perpetuità. 
95. Non vi ba dunque dubbio che, come per le associa-
zioni, così pure per le disposizioni testamentarie, che non 
dànno vita ad una nuova persona giuridica, quando il fine 
loro e i mezzi usati per conseguirli siano leciti, lo Stato non 
può a meno di riconoscerle, trattandosi di semplici modi di 
esplicazione e di manifestazione dell'umana attività. 
Ma lo stesso non si può dire nel caso in cui la fondazione 
miri a provvedere in perpetuo ad un fine pubblico, l'associazione 
tenda a prodursi in pubblico; poichè allora sono implicati e 
possono esser compromessi interessi generali e supremi, che ò 
còmpito essenziale e imprescindibile dello Stato di tutelare. 
Nè con ciò si pongono ostacoli arbitrari e illegittimi al 
naturale e libero sviluppo dell'attività umana, ma unicamente 
si intende di coordinarla al fine supremo della società, ponen-
dola in armonia colle esigenze dell'interesse generale; come 
avviene per la libertà dei cittadini, che riceve necessariamente 
limiti e restrizioni indispensabili per la possibile coesistenza 
della libertà altrui. 
L'autorizzazione dello Stato dipende dalla natura e dal-
l'importanza del fine, cui tende la fondazione in rapporto colle 
speciali condizioni sociali, ai diritti individuali e agli intere i 
della Società. Ond'è che lo Stato, giudice supremo delle e i-
genze sociali e dei bisogni collettivi, potrà anche negare rau-
torizzazione quando si tratti di fondazioni, che i propongono 
uno scopo contrario ai medesimi, pregiudicievole al pro0 re o 
e al benessere sociale: se poi la concede, può apporre q uell 
condizioni e quelle restrizioni, che crede meglio opportune 
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per assicurare l'esecuzione della volontà del fondatore e tute-
lare l'interesse generale: in ogni caso è evidente che una 
volta costituita la fondazione non può esistere in modo di verso 
da quello secondo il quale è stata eretta. 
98. Senonchè una massima generale ed inconcussa reca 
che « publice ewpedit suprema hominum judicia exiturn 
habere »: ora alla medesima pare contraddica apertamente 
il principio fin qui discusso. 
Riconoscendo infatti nell'autorità suprema dello Stato il 
potere di ricusare la sua sanzione all'erezione di un'Opera 
Pia, che ravvisi nociva in qualunque modo al pubblico inte-
resse , può darsi che in molti casi, pur essendosi osservate 
tutte le prescrizioni e tutte le condizioni imposte dalla legge 
civile, la suprema volontà di un privato non abbia effetto e 
non sia eseguibile. Donde un gravissimo danno alle istituzioni 
di beneficenza; e in modo diretto pel fatto di non aver dato 
esecuzione alle disposizioni testamentarie in loro favore, e 
in modo indiretto, allontanando i privati benefattori dal di-
sporre delle loro sostanze a scopo di beneficenza pel timore 
di non veder eseguita la propria volontà; mentre invece inte-
ressa al pubblico di favorire il più che sia possibile le private 
elargizioni. 
97. L'obbiezione però non ha serio fondamento quando 
il principio, L1al quale si desume, sia inteso nel suo vero si-
gnificato. 
Interessa senza dubbio il pubblico che la suprema volontà 
dell'uomo abbia pieno effetto; ma non è meno evidente 
che quando questa volontà tende a prodursi in pubblico e a 
provvedere ad uno scopo pubblico, se non è in armonia col-
rinteres e generale della società, deve cedere di fronte al 
medesimo e coordinarsi coi bisogni e cogli interessi generali. 
Il ri petto alla volontà del fondatore deve dunque inten-
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dersi non in senso letterale, assoluto e rigoroso, ma coordi-
natamente alle pubbliche convenienze; sì che lo Stato può, 
senza violarlo, negare l'autorizzazione quando alle medesime 
sia apertamente contraria una data fondazione. 
Nè si può dire che per tal modo si rechi grave danno alle 
istituzioni di beneficenza. r on sussiste danno in modo diretto, 
poichè la benefica disposizione testamentaria avrà pur sempre 
effetto, se non nella precisa modalità prescritta dal fondatore. 
98. Neppure vi potrà essere danno in modo indiretto. 
Anzitutto non si può in un popolo colto e civile upporre 
che la possibilità di negare l'autorizzazione alla costituzione 
della fondazione , il cui scopo sia in contraddizione collo 
scopo generale della società e in disarmonia colle pubbliche 
esigenze, possa distogliere gli uomini benefici dal destinare le 
loro sostanze in favore del pubblico. 
In sostanza lo scopo del fondatore è di fare del bene, di 
provvedere ad un bisogno pubblico; nè può destare il menomo 
sospetto l'intervento dello Stato diretto a coordinare tale copo 
al conseguimento del fine generale dello Stato. 
Del resto anche ammettendo che con ciò i veni e a 
disgustare un qualche donatore (ipotesi assai problematica in 
un popolo civile specialmente per le serie guarantigic che 
devono accompagnare l'intervento dello Stato) è evident che 
tale fatto non può bastare per indurre ad accettare una do-
nazione più onerosa che benefica e concedere l'autorizzazione 
per la creazione cli un ente che sia in urto colle condizioni 
e colle tendenze sociali. 
Senza dubbio sono indispensabili molte cantele per ga-
rantire il pubblico ed assicurare che nel concedere o rifiutare 
l'autorizzazione lo Stato non procederà ad arbitrio e mos o 
da spirito di parte; intanto però resta fermo il principio 
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della necessità del suo intervento nelJa costituzione delle fon-
dazioni. 
99. Le stesse ragioni, che rendono necessaria l'autorizza-
zione dello Stato per la costituzione di una fondazione, ren-
dono pure necessaria l'ingerenza e la sorveglianza dello Stato 
stesso sulla fondazione già costituita; poichè non basta prov-
vedere a che non sorga un nuovo ente in contraddizione col 
pubblico interesse; ma bisogna pure esaminare di continuo se 
quelle fondazioni, che furono in origine approvate dal potere 
supremo, ottemperino alle condizioni prescritte e non assu-
mano nel loro svolgimento tale carattere da costituire nel seno 
dello Stato un antagonismo permanente e pericoloso. 
Non basta adunque che la legge si limiti ad indicare in 
termini generali le condizioni sotto la cui osservanza possono 
erigersi le Opere Pie: le ragioni della pubblica convenienza 
esigono inoltre che sia riservata allo Stato un'ingerenza con-
tinua e una sorveglianza seria ed efficace sul loro andamento, 
un potere di apprezzamento delle condizioni, nelle quali esse 
vengono a trovarsi nei vari tempi, dello scopo, che si pro-
pongono, e dei mezzi che adoperano per conseguirlo. 
Occorre inoltre garantire il rispetto alla volontà del fon-
datore e la conservazione del patrimonio da lui elargito e la 
sua retta amministrazione: tutto ciò rende indispensabile ac-
cordare allo Stato il diritto di sorveglianza e di controllo con-
tirrno sull'andamento e sull'amministrazione delle fondazioni (I). 
(l) Esula da queste ricerche la questione sul modo di esercizio di tal 
diritto : basterà quindi notare, senza entrare in discussioni in proposito, 
come b. legge 3 agosto 186~ sulle Opere Pie, tuttora vigente, ponga le 
medesime sotto la tutela della Deputazione Provinciale, deferendole un 
sindacato sugli atti principali concernenti la loro amministrazione, e al 
disopra dell'Autorità. Provinciale stabilisca quella suprema e centrale, 
alla quale ùeve for capo ogni ente morale costituito nello Stato, 
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Riforma delle Opere Fie. 
100. Non basta dal lato delle convenienze politiche 
sociali la necessità dell'autorizzazione dello Stato per la costi-
tuzione delle fondazioni e il potere da parte sua di controllo 
e di sorveglianza sulle fondazioni costituite. Può infatti avvenire 
che un'Opera Pia non sia più in grado di raggiungere il uo 
proprio fine; oppure, pur potendolo conseguire, e so non ia 
più in armonia coi nuovi bisogni e colle nuove esigenze, con-
traddica anzi apertamente alla nuova condizione sociale affatto 
diversa da quella del tempo, in cui ebbe vita. 
Di fronte a tal condizione di cose è evidente che lo Stato 
non può rimanere inerte e indifferente: però . orge gravi -
sima questione nel · determinare il modo, il carattere, ed i 
limiti razionali e legittimi della sua azione. 
Le difficoltà sono maggiori quando il fine, che attual-
mente si propone di conseguire di fatto l' Opera Pia, non 
corrisponda più alle esigenze, ai sentimenti ed ai bi ogni dei 
nuovi tempi; poichè in questo caso si trovano in conflitto e 
in opposizione, almeno apparentemente, interes i supremi e 
imprescindibili: da una parte le ragioni della pubblica con-
venienza, dall'altra il sommo principio del rispetto alla volontà 
del fondatore. Si dovrà pertanto riconoscere allo Stato il di-
ritto di riformare un'Opera Pia e mutarne il fine, dato il con-
corso delle condizioni sovra esposte? Data l'affermativa, quali 
riserve e quali restrizioni si devono apporre a questo diritto? 
101. Nella risoluzione di questa que tione molto ardua 
e delicata si manifestarono molte e disparate opinioni. 
Alcuni ritengono che il principio del ri petto alla uprema 
volontà del fondatore debba essere rigorosamente osservato e 
7 
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strettamente inteso; per cui quando un privato ha disposto della 
sua proprietà come gli piacque meglio, subordinatamente alle 
ragioni dell'onestà e dell'ordine pubblico e sotto l'osservanza 
delle forme prescritte dalla legge, lo Stato debba rispettare 
esso e far rispettare dagli altri scrupolosamente la sua dispo-
sizione; per conseguenza che il fine attuale di una data 
Opera Pia, sebbene non sia più in armonia coi sentimenti, 
coi bisogni e colle tendenze dell'epoca, se non contraddice 
all'ordine pubblico, non possa essere immutato. 
Altri invece ragionano diversamente. Nella volontà così 
svariata dei fondatori riscontrano una base comune, un punto 
fisso, consistente in ciò che tutti mirano ad un fine di utilità 
generale, al conseguimento di un bene comune. Il modo di attua: 
zione delle loro volontà non è decisivo per sè stesso; è apparso 
al fondatore come un'ombra passcggiera, mutevole secondo i 
i.empi e le circostanze: la realtà e l'essenziale è l'idea spogliata 
delle suo modalità e dei suoi caratteri accidentali, ossia il bene 
della società stessa; ora di questo bene soltanto lo Stato può 
essere giudiee sicuro e sincero; allo Stato spetta pertanto in 
conseguenza cli mutare in conformità di esso il fine specifico 
di un'Opera Pia allo scopo appunto di r:1ggiungere nel miglior 
modo possibile il fine prefisso dal fondatore in tempi affatto 
diversi. 
Altri infine opinano che le volontà dei fondatori, pur 
e endo svariatissime, hanno però specifiche determinazioni 
proprio: può avvenire pertanto che le determinazioni designate 
dai fondatori non siano più possibili ad attuarsi, o, se anche 
po ibili, non siano più convenienti in una condizione sociale 
div r a da quella del tempo della loro origine: è lecito allora 
.. costar ne, ma il meno cbe si può e riguardo al fine, che il 
Condator i propo e, e riguardo allo spazio, in cui si deve _ 
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estendere l'azione del suo beneficio, e riguardo al carattere 
speciale di esso. 
La differenza fra queste due ultime opinioni ò profonda 
e sostanziale, come appare dalle conseguenze pratiche alle 
quali esse dànno rispettivamente luogo. 
Mentre infatti secondo l'ultima delle e po te opinioni i 
ammette la trasformazione e la riforma delle Opere Pie tutta 
volta che le condizioni della società civile e l'intere e del 
povero lo esigano, però avnto riguardo all'affinità dello copo 
indicato originariamente dal fondatore; invece secondo l'altra 
basta osservare la volontà generale del fondatore, indipenden-
temente dalle sue determinazioni specitìche ; co icchè i am-
mette la libera trasformazione e riforma d ll'Op ra Pia enza 
aver riguardo all'affinità dello scopo originario. 
109. La questione ha assunto all'epoc:1. no tra un'imp r-
tanza speciale. Le condizioni della moderna ocictà ono mu-
tate radicalmente da qnelle delr epoca, in cui ebbe vita la 
maggior parte delle fondazioni: molte di e e non ono più 
in armonia colle esigenze pubbliche attuali, e rimanendo im-
mobili, avviluppate in un'atmosfera retrograda, al di fuori della 
corrente, che modificò ratlicalmente i tempi nostri, ritraggono 
dall'ingente loro patrimonio un utile molto limitato. 
Tale stato di cose non può certo durare; nella vita intricata 
e complessa della moderna società deve cessare uno squilibrio 
di una delle sue parti, l'armonia del tutto deve prevalere, e 
quindi tutto deve più o meno presto piegare alle e igenze dei 
tempi. Quindi gli studi e gli sforzi per porre fine al seO'rega-
mento delle Opere Pie dalla vita moderna e far sl che e 
possano mediante opportune riforme e prudenti innovazioni 
adempiere per l'avvenire meglio che pcl pa ato la missione 
cui sono destinate. 
La questione assume un' importanza ancora più grande 
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in Italia, dove straordinario è il numero delle Opere Pie e 
ingente il loro patrimonio (1); ma tutte reclamano una riforma 
illuminata e inteWgente per ricevere quell'assetto definitivo 
consono ai tempi e ai nuovi bisogni e coordinata con un ra-
zionale ordinamento della pubblica beneficenza. 
103. Anzitutto, prescindendo da determinazioni specifiche 
può spettare allo Stato il diritto di riformare le Opere Pie, 
mutando il fine lor.o prefisso dal fondatore? 
Nessun dubbio (]_uando il fine, che le Opere Pie si pro• 
pongono, venga per le condizioni speciali dei tempi ad essere 
in contraddizione aperta coll'interesse pubblico e colle pub-
bliche con veniénze. Lo stesso dicasi quando l'Opera Pia non 
sia più in grado di raggiungere il fine, per cui venne in ori· 
gioe costituita. In questi due casi è evidente che lo stesso 
scopo di utilità sociale, per cui le Opere Pie vennero ricono-
sciute, rende necessario e legittimo l'intervento dello Stato 
per provvedere in proposito. 
Gravissime difficoltà sorgono invece quando l'Opera Pia, 
pur potendo ancor raggiungere il proprio scopo, pur non es-
sendo in aperta e diretta contraddizione coll'interesse pub-
blico, esso però sia tale, da non corrispondere più ai nuovi 
bisogni e alle mutate esigenze dell'epoca; mentre invece si 
potrebbe, mediante un'opportuna e intelligente riforma, ritrarre 
dalla medesima un vantaggio di gran lunga maggiore e più 
consono a i iempi di quello che si ritragga in realtà. 
In questo caso potrà lo ·stato procedere legittimamente 
(1) Al 31 dicembre 1-880 le Opere Pie esistenti nel Regno, riconosciute 
come tali a senso della legge 3 agosto 1862, erano 21276 (escluse le 
Opere Pie di credito , cioè monti di pietà., monti frumentari , casse di 
prestanze agrarie) col patrimonio lordo di 1,721,582,260. Le spese di 
gestione sono di 16,880,258 ed assorbono il 12,52 Orn delle entrate totali. 
(Annuario Statistico Itatiano A.mm.. 1 86. Introduzione, pag. CCXXVII). 
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alla riforma, oppure a ciò si oppone il principio supremo del 
rispetto alla volontà del fondatore? 
104. Lo Stato è l'unico giudice competente della natura, 
dei caratteri e dei fini delle fondazioni in relazione colle spe• 
ciali condizioni sociali e ai relativi bisogni. 
Per conseguenza al diritto di negare quando ritenga ne-
cessario l'autorizzazione per la costituzione di un'Opera Pia, 
al potere di sorveglianza e di controllo continuo sulle Opere 
. Pie già costituite non si può a meno di riconoscere anche 
quello di sopprimere, riformare e modificare le fondazioni e i-
stenti. 
Questo potere deve manifestarsi non solo quando tali 
istituzioni siano affatto incompatibili colle nuove esigenze, col 
fine supremo dello Stato , colla tranquillità e col benessere 
generale; non solo quando esse più non possano corrispondere 
allo scopo pubblico per cui furono create; ma anche quando 
lo scopo, che attualmente si propongono e conseguiscono di 
fatto, senza contraddire all'ordine pubblico, non sia con ono 
colle tepdenze e coi bisogni dei nuovi tempi e riesca ad un 
utile pratico molto limitato in confronto di quello, che si po-
trebbe in realtà conseguire. Esso, se ben si considera, corri-
sponde al concetto stesso e alla missione precipua dello tato, 
che deve cercare non solo la conservazione e la tutela tl 1-
l'ordine pubblico, ma attuare altresì le condizioni meglio ac-
conce al progresso sociale, coordinando in conforrnitb. di e o 
i varii movimenti sociali. 
I tempi mutano; le istituzioni devono di neces ità mutare 
con essi: le cCiildizioni della Società moderna differiscono pro-
fondamente da quelle dell'epoca della loro origine: è dunque 
naturale introdurre quelle riforme e c1uegli innovamenti, ho 
sono resi necessari dal nuovo stato di co e. Lo lato non deve 
limitarsi a vigilare a che le fondazioni e i tenti non iano in 
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urto coll'ordine pubblico; altrimenti non adempie alla sua 
funzione essenziale tli promuovere il progresso sociale, il 
quale esige che la volontà del fondatore non solo sia rispet-
tata, ma sia inoltre posta in armonia e coordinata colle isti-
tuzioni e coll'indirizzo generale dei nuovi tempi. 
105. Del resto negando allo Stato il diritto di procedere 
alla riforma di Opere Pie quando concorrono determinate 
circostanze non si possono evitare coll'andar del tempo gra-
vissimi e irrimediabili inconvenienti,' tali da inceppare tuLto 
il movimento economico e sociale. 
La storia ne porge una prova evidente: basta pensare 
agli effetti e alle conseguenze, che sarebbero derivati dalle 
manomorte, sì da porre fuori di commercio una parte gran-
dissima di beni, se non fosse intervenuta provvida e oppor-
tuna l'azione dello Stato. 
Non basta adunque che l'Opera Pia non contraddica, pel 
fine che si propone, all'ordine pubblico: la sua esistenza non 
può esser legittimata che da uno scopo reale di effettiva be-
neficenza in armonia coi bisogni, coi sentimenti e colle con-
venienze dell'epoca; per cui, mancando queste condizioni, la 
sua riforma si presenta come una vera necessità sociale. 
106. Di fronte al diritto dello Stato di. riformare e inno-
vare le Opere Pie sta però il principio del rispetto alla vo-
lontà del fondatore e il timore di distogliere i benefattori da 
donazioni a favore del pubblico. 
Siccome ciascuno è libero di disporre della sua proprietà 
nel modo che più gli piace, subordinatamente alle ragioni di 
ordine pubblico, quando in virLù cli una disposizone benefica 
è sorto un istituto, avente carattere di persona giuridica, ri-
cono ciuto e approvato dallo Stato, anche dopo un lungo lasso 
di tempo lo Stato non può aver alcun diritto a mutarne il 
fine, quando questo fine non urti coll'interesse pubblico e 
- lll -
corrisponda alla volontà del fondatore. La sorgente della pub-
blica beneficenza verrebbe ad esaurirsi se i privati aves ero 
a temere che in un tempo più o meno lontano pote ero 
essere deluse le loro intenzioni, e rivolte, sotto il pretesto di 
miglioramenti, a fini diversi da quelli indicati: occorre invece 
favorire e promuovere la privata beneficenza diretta a prov-
vedere a pubblici bisogni, ed a ciò vale moltissimo l'a icu-
rare l'osservanza fedele e costante della precisa volontà dei 
benefattori, l'adempimento regolare e scrupoloso dello cop 
della benefica istituzione. 
107. In sostanza sono questi gli argomenti già addotti per 
contestare allo Stato il diritto di negare l'autorizzazione per 
la costituzione di un'Opera Pia, colla differenza pero che ora 
assumono, almeno a primo aspetto, una maggiore importanza 
per la più grave importanza dell'arg?mento. 
Il principio del rispetto alla volontà del fondatore, che 
pare l' ostacolo più serio e più grave per la riforma d Il 
Opere Pie, deve anzitutto essere rettamente inteso; non lette, 
ralmente, nè in modo assoluto e rigoroso, altrimenti i catle 
nell'assurdo. 
Dato infatti che in omaggio al principio del ri petto alla 
volontà del fondatore strettamente inte o i veni e a tabilir . 
l'inviolabilità assoluta e perpetua delle di posizioni di un fon-
datore, si verrebbe in so~tanza ad erigere a leg0 'e irrevocal ilr 
del presente non solo i fini, ma anche i mezzi, non ola le opi-
nioni speculative, ma anche gli espedienti pratici di un tcmp 
passato: donde l'assurdo di fare, secondo la felice ospres ion 
di Stuart MillJ i morti giudici dei bisogni d i vivi. 
Sotto pretesto di adempiere la volontà del fondatore non 
si può ragionevolmente delle intenzioni di un morto da tanto 
tempo fare una regola as alula dei ecoli uc e ivi, m ntr 
egli stesso non impose di non alterar mai ciò, che in un 
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giorno aveva sLabilito, e non si sa se egli stesso, sopravvi-
vendo molto tempo dopo la sua morte, avrebbe fatto regola 
dell'oggi quella del tempo della morte. In una mente qual-
siasi, per quanto elevata, è impossibile accoppiare insieme 
l'idea di perpetuità e quella di una qualsiasi combinazione da 
lui escogitata, due concetti opposti, aborrenti l'uno dall'altro; 
per conseguenza la disposizione dell'uomo, per quanto savia, 
non può imporre l'obbligo di obbedirle per sempre in modo 
assoluto e rigoroso. 
108. Il benefattore, per quanto dotato di grande ingegno 
e capace di larghe vedute, non può spogliarsi delle idee e dei 
sentimenti del suo tempo: egli conosce il modo migliore per 
provvedere ad un pubblico bisogno, quale si manifesta nelle 
condizioni speciali allora vigenti, e dispone in conformità delle 
proprie sostanze ; ma egli non pretende per nulla, se in lui 
vi ha lume di ragione, che il modo designato debba pure 
essere il migliore dopo un certo numero d'anni, quando si 
saranno radicalmente mutate le condizioni sociali e i bisogni 
pubblici, non potendo prevedere quanto sarà per avvenire in 
seguito. 
Suo concetto fondamentale è di fare il bene conforme-
mente alle speciali condizioni ed ai bisogni dei suoi tempi : 
per conseguenza la modalità da lui indicata non è essenziale; 
gli appare anzi come un'ombra passeggiera, mutabile per con• 
seguenza attraverzo i tempi e le varie condizioni sociali: 
egli concepì l'istituzione, cui diede vita, come durativa attra-
verso le vicende ulteriori, in cui lo Stato doveva esplicarsi 
necessariamente, pur non potendo prevedere quali avrebbero 
potuto essere, e perciò come informata di continuo alle nuove 
condizioni e ai nuovi bisogni, sì da raggiungere in ogni tempo 
lo scopo di beneficenia nel più ampio modo possibile. 
In quo to senso, e non altrimenti, dovendosi intendere il 
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principio del rispetto alla volontà del fondatore, esso non è 
di ostacolo alla riforma delle Opere Pie, anzi la rende neces-
saria appunto per dare esecuzione permanente e continua alla 
volontà sostanziale del fondatore. E siccome lo Stato soltanto 
può esser giudice delle convenienze nei vari tempi, dei pub-
blici bisogni e del modo migliore per oddisfarvi , co ì si 
spiega e si giustifica il diritto che gli spetta di procedere 
quando creda necessario alla riforma delle Opere Pie. 
109. Senonchè tal potere dello Stato può c;ondurre ad abu i 
per parte dei funzionari pubblici, che cercando di far preva-
lere interessi particolari, procedono a riforme in modo nè 
prudente, nè opportuno, nè intelligente. 
Ma è facile evitare gli abusi mediante serie auaranti o-io 
e cautele efficaci, rivolgendosi al pubblico per le rifornir, che 
si manifestano necessarie, interrogando in proposito i Con io-li 
Provinciali e Comunali, tenendo conto dello sta1o della pnb-
blica opinione manifestata colla stampa; dando fa oltà [Wli 
interessati di dimostrare che la riforma, alla quale ._i vuol 
procedere. non è conveniente, non opportuno il m >do speciale 
che si vuole adottare. 
110. Sorge però ancora un dubbio, se cioè accordando allo 
Stato il diritto di procedere alla riforma delle Opere Pi non 
si allontanino i benefattori dal destinare le loro o:tanz a 
vantaggio del pubblico col togliere loro la icurezza che e e 
non saranno mai distratte dal loro uso originario· donde c"au-
rite le sorgenti della pubblica beneficenza. 
In realtà questo timore ò infondato. Certo non deYc i 
disconoscere la grande importanza dell' os en anza d Ila volontà 
del fondatore: ogni deviazione da e a, non provocata da rrn 
e gravi considerazioni di bene ociale, urtercbbr idc rn-
timenti così intimamente collegati con qnei principii, sni quali 
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è fondato H rispetto della proprietà, che pur non violandola, 
se ne scemerebbe la sicurezza. 
Ma riformando e innovando con prudenza e solo quando 
se ne manifesti evidente la necessità, non si viola punto la 
privata disposizione, e non si urtano tali idee e tali senti-
menti. La riverenza all'intenzione del fondatore non consiste 
nell'aderire rigorosamente e letteralmente alle modalit~ della 
sua disposizione, ma bensì nello sforzarsi di dare esecuzione 
ai suoi desiderii sostanziali; non valendosi in perpetuo super-
stiziosamente dei mezzi, ai quali egli si appose o per caso o 
percl1è non ne conosceva altri migliori, ma riguardando solo 
il fine, che si proponeva di raggiungere con quei mezzi. 
Perciò lo Stato può e deve riformare una fonda~ione quando 
risulti che essa non raggiunge più quello scopo di pubblico 
vantaggio, che si propone, e dovrebbe conseguire di fatto in 
ragione delle circostanze, dei tempi e dei luoghi. 
lii. La supposizione che con ciò vengano a difettare gli 
uomini benefici, disposti a largizioni in favore del pubblico, 
mentre è ben poco lusinghiera per un popolo colto e civile e 
quindi assai problematica all'epoca nostra, è assolutamente 
erronea e infondata quando esistano garanzie serie ed effi-
caci che assicurino dell'opportunita e convenienza della riforma. 
Infatti i l>enefattori hanno interesse a che sia rispettata 
la loro suprema volontà o i beni elargiti a favore tlel pub-
blico non ::ìiano sotto nessun pretesto distratti dalla legittima 
loro destinazione. Ma se sincero e disinteressato è il loro fine, 
se v'ha in loro lume di ragione} non possono assolutamente 
pretendere che si spinga sino all'assurdo il rispetto alla loro 
volontà; desiderano anzi che dalla fondazione, cui diedero 
vita, i ritraggano sempre in tutti i tempi, di fronte alle mu-
tato condizioni sociali, i migliori effetti possibili. Al che si 
pr onta pe so indispensabile una riforma radicale delle sue 
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modalità: allo spirito del bene, durativo attraverso i tempi, 
che informò le supreme loro disposizioni, ripugna che col• 
l'andar degli anni si venga a ritrarre dalla fondazione un 
utile molto limitato, mentre essa sarebbe capace, rnediant 
un'opportuna riforma, di produrre risultati di gran lunga 
migliori. 
Possono, è vero, esservi cittadini re tii ad ogni progres o, 
al di fuori della nuova corrente di vita e di idee, i quali per-
ciò, contrari alle nuove tendenze dell'epoca, potrebbero, <' 
fossero vivi, non acconsentire alla riforma della fondazione 
da essi costituita, tenaci nel voler conservarle quel fine, eh 
nelle mutate condizioni sociali non risponde più alle e igenze 
ed ai bisogni del pubblico. 
Però è d'uopo riconoscere che in un popolo progredito, 
colto e civile, tali individui costituiscono vere eccezioni, ic-
chè non se ne può tener conto, tanto più che l'esistenza d Il 
fondazioni essendo intimamente collegata col pubblico bene -
sere, le pubbliche convenienze devono star innanzi alla volontà 
del privato, per quanto in sè commendeYole. icchè il timore, 
sul cui fondamento del resto vi hanno molte ragioni p r c1n. 
bitare fortemente, di disgustare qualche donatore non v3rrebbe 
in ogni caso ad autorizzare la conservazione di un ente di. ar-
monico e in contraddizione colle pubbliche e igenzc, mentre 
esso potrebbe utilmente provvedere ad un publ lico bi oo-no. 
112. Nè si può dire che la riforma cli una fondazion 
distragga i beni, che le appartengono, · dai loro fini attuali e 
legittimi per rivolgerli ad altri diversi da quelli pecifìcata-
mente indicatL dal fondatore, e quindi co titui ca una Yiola-
zione della proprietà e dei diritti sorti in conseguenza dell e i-
stenza stessa della fondazione. 
Anzitutto non vi può e~sere , iolazione del diritto di 
proprietà, perchè nonostante la riforma della fondazion il 
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patrimonio, che le appartiene, continua ad essere destinato a 
pubblico scopo e solo si viene a mutare il suo fine specifico 
e i mezzi particolari per la sua attuazione. 
N è è vero che procedendo alla riforma delle Opere Pie 
si violino i diritti sorti in conseguenza dell'esistenza stessa 
delle fondazioni a favore di quelli, che attualmente ne godono 
i beneficii. Se esistono questi diritti, essi non possono certo 
legittimamente essere tolti ai titolari senza il loro consenso 
o senza dar loro un perfetto equivalente; ma ciò non è di 
ostacolo insormontabile alla riforma della fondazione; la quale 
può benissimo essere compiuta senza che avvenga I.a menoma 
lesione dei diritti altrui. 
113. Qual'è infatti il carattere, quale la natura di tali 
diritti? 
La fondazione consiste in un patrimonio assegnato in 
perpetuo ad un pubblico fine, che qualunque sia, non è mai 
l'uso personale o il godimento di una persona o di più per-
sone. Dunque l'oggetto e il fine delle fondazioni non è di 
provvedere a determinati individui, ma di soddisfare ad· un 
pubblico bisogno, di adempiere ad un fine pubblico: il fonda-
tore non lasciò la sua proprietà per provvedere al bisogno 
di alcuni uomini allora vi venti e ad un'infinita serie di loro 
successori, ma solo li considerò come mezzi necessari per il 
lino essenziale, cui mirava. Essi non banno perciò nessun 
diritto di proprietà, che spetta invece alla fondazione come 
persona giuridica considerata in sè stessa: non fanno che 
prestar servizio alla fondazione, e come tali ricevono da essa 
un corrispettivo. 
Vi po sono però essere altre fondazioni con diversa na-
tura, lo quali .. iano create per l'applicazione delle loro ren-
dite al mero u o e al benessere di determinate persone di 
una particolare classe e col concorso di determinate condizioni. 
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Senza dubbio quando si procede alla riforma di que te 
istituzioni tutti quelli, che ne godono i beneficii) hanno diritto 
inviolabile alla loro continuazione, pur non e endo però diritto 
di proprietà, nè come tale trasmessibile per testamento o per 
donazione, ma semplicemente un diritto vitalizio. 
Salvo pertanto il rispetto degli attuali beneficati, non i 
viola nessun diritto destinando ad altro fine, mealio ri pon-
dente ai nuovi bisogni) i beni di tali fondazioni; me.ntre c1·a1tra 
parte l'interet,Se pubblico e le nuove condizioni sociali impon-
gono di mutarne l'ordinamento e di porle in armonia coi 
nuovi bisogni, tanto più che l'esperienza ha dimo trato corno 
la miseria e il pauperismo siano cresciuti, non diminuHi) per 
questi impotenti tentativi di andare di pari pas o con 
unicamente col dare e provvedere al bisogno presento enza 
nessun pensiero del futuro e della prevenzione di bisogni 
lontani. 
114. Si può adunque conchiurlere che allo Stato pelta il 
diritto non solo, ma il dovere di introdurre nelle fondazioni 
quelle riforme e quelle innovazioni, che i nuovi bi ogni e lo 
nuove condizioni sociali rendono necessarie, pcrchè po ano 
raggiungere nel modo migliore il fine sostanziai loro desi-
gnato dal fondatore. 
Ciò posto quali saranno i limiti, le condizioni, le moda-
lità dell'esercizio di questo diritto? Il principio del ri petto 
alla volontà del fondatore, se non contraddice per è te o 
e non si oppone, quando sia bene inteso, alla riforma delle 
fondazioni, deve però servir di guida e di criterio pratico 
fondamentale nel procedere alla riforma e all'innovazione. 
Il criterio fondamentale è adunqne questo: quando il fine 
di un'Opera Pia non è più consentaneo alle mutate c(lndizioni 
e ai nuovi bisogni dell'epoca, si devono introdurr qu lle ole 
modificazioni, che sono reclamate imperio amente dalle e i-
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genze del pubblico interesse e che il fondatore non manche-
rebbe di inLrodurre egli stesso, se vivesse ai tempi in cui è 
necessaria la riforma, ed essendo uomo di sano criterio avesse 
partecipato in modo ragionevole alle nuove idee ed ai nuovi 
sentimenti. 
Lo Stato non può dunque procedere arbitrariamente e 
secondo il proprio capriccio nelle riforme e nelle innovazioni 
delle Opere Pie: egli deve osservare alcune condizioni essenziali. 
115. Anzitutto perchè la riforma di un'Opera Pia sia legit-
tima e non arbitraria occorre che essa sia necessaria, o per-
chè l'Opera Pia non è più in grado di conseguire il fine 
assegnatole dal fondatore, o perchè, pur potendolo raggiun-
gere, esso per le mutate condizioni sociali contraddice all'or-
dine pubblico e al fine generale della società; o anche perchè 
pur non urtando direttamente l'ordine pubblico, non è più in 
armonia colle nuove esigenze e coi nuovi bisogni e non dà 
che risultati molto limitati, mentre se ne potrebbero trarre 
vantaggi molto maggiori. 
In secondo luogo, dato il concorso delle condizioni ora 
accennato, è necessario che la riforma sia tale da porre 
l'Opera Pia in grado di conseguire un fine più utile e più 
consono alle pubbliche esigenze di quello çhe_ attualmente 
raggiunga di fatto; occorrono dunque ragioni supreme e sicure 
di utilità e di pubblico vantaggio. 
Da ultimo è necessario che il nuovo fine, che si vuole 
assegnare alla fondazione, sia dello stesso genere di quello 
originariamente indicato dal fondatore, sempre quando ciò sia 
possibile nella nuova condizione sociale; la riforma deve dun-
que on istere oltanto nei mezzi e nelle modalità accidentali 
di e o. J due criteri del rispetto alla volontà del fondatore 
e delle e igenze d i nuovi te1.0pi devono coordinarsi e con-
temperar i in ieme; co icchè coerentemente allo scopo pri-
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mario, al quale intende la riforma, è necessario allontanarsi 
il meno che sia pos3ibile dallo scopo originario della fonda-
zione, cercando anzi di dare effetto a tanta parte di e o, 
quanto è possibile di porre in atto. 
Per conseguenza lo Stato non può nè deve aver riguardo 
a quel fine che le tentazioni del momento e particolari e 
mutevoli circostanze possono suggerire, ma ben ì quale tra 
gli oggetti di utilità indubitata, che una persona ragionev le 
e imparziale apprezzerebbe abbastanza per destinarvi il uo 
patrimonio, sia il fine particolare, che si avvicina il meglio 
possibile alla disposizione originaria del fondatore, corrisponde 
alla grandezza del benefizio da lui contemplato e provv dc 
meglio ai pubblici bisogni. 
116. Queste regole corrispondono sostanzialmente a quelle, 
che già il cardinale De-Luca insegnò nel suo Theat1wn veJ'i-
tatis et justitice e furono ripetute dagli altri espositori della 
giurisprudenza fondata sul principio fondamentale « funda-
tiones in piarn causani non possunt conrniuta1'i nisi in alia'ili 
causarn aeque piarn ». 
Così, ad esempio, se un'Opera Pia si propone lo scopo 
di educazione, la riforma di essa non può immutare tal fino 
per sè, ma solo la specie e il modo di educazione, econclo 
le esigenze ed i principii dei nuovi tempi, tenendo conto non 
delle idee o delrarbitrio di uno o di più, ma dei entimenti, 
dei bisogni e della coscienza generale. 
È dunque indispensabile garantire efiicacementc contro 
gli abusi ed i pericoli, cui potrebbe dar luogo l'arbitrio o l'in-
consideratezza nel procedere alla riforma delle Opere Pi ; e 
l'unica maniera per riuscire a ciò i è cli tabilire per lecrgc 
chiaramente le condizioni generali cli riforma. 
Accade qui come in tutte le istituzioni umane, che dovendo 
mutare nei vari tempi, se non hanno in sè sle se il principio 
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di una ordinata trasformazione, si mutano colla violenza. 
L'unico modo per prevenire e impedire i rivolgimenti violenti 
e arbitrari, sempre perniciosi all'ordine pubblico e al benessere 
generale della società, si è di aprire l'adito alle riforme legali 
o ad un'ordinata evoluzione, ponendo nel tempo stesso molte 
cautele e garanzie serie ed efficaci, che assicurino il rispetto 
bene inteso della libertà individuale e della volontà del fon-




STATO E PREVIDENZA PU]BLICA 
117. ~el discorso pronunziato il 10 maggio 1 4 in occa-
sione della legge contro i socialisti il principe li Bi marck 
richiamò le riforme sociali promesse preci anelo i termini in 
cui si dovevano contenere. « Noi daremo con quelle agli operai 
« un diritto al lavoro quando sono sani; un diritto alle cure 
« quando sono malati; un diritto alla pen ione quando ono 
« vecchi ». A questi tre concetti il Cancelliere cli ferro ne ha 
ora aggiunto un quarto, quello dell'as icurazione ulla vita, 
cercando di renderla obbligatoria da parte dello taio. 
A parte il primo concetto del diritto al lavoro, il fatto · 
che uno dei bisogni più imperio i dell'età no tra, una delle 
questioni più gravi e più intimamente conne a ·olla que-
stione sociale consiste nel provvedere in qualche modo alle 
condizioni delle classi lavoratrici dnrnnle la malattia, n lla 
vecchiaia, nel caso di infortunii drl Javoro e cli morte pr</ma-
tura, che toglie i mezzi di sus istemm alla famiglia, incapa di 
provvederseli da sè. 
118 . . el riordinamento generale della I revidcnza, i11te a 
a somministrare una base icura per 0 ·arantirc la iranq11illiti 
8 
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delle classi sociali e la pace dell'intiera società, si contrastano 
il campo i due supremi principii dell'autonomia privata e del-
l'ingerenza governativa. Alcuni, come il Brentano , negano 
ogni intervento dello Stato in proposito, si affidano esclusi-
vamente all'iniziativa privata. Invece altri, come lo Schaffie, 
il Vagner, l' Arendt, credono necessario di ricorrere alrazione 
ùello Stato, il quale avendo per ufficio essenziale di promuo-
vere il bene comune, deve prescr-ivere l'obbligo dell'assicura-
zione generale, e fornire all'uopo in tutto o in parte i mezzi 
alle classi meno agiate. 
La questione è molto complessa., multiforme e difficile ; 
la soluzione richiede mezzi diversi , forze molteplici e varie 
e l'applicazione di principii diversi, ma in modo da contem-
perarsi secondo la varietà dei casi e degli oggetti e comple-
tarsi a vicenda, coordinandosi tntti al conseguimento del fine 
unico, cui tutti devono tendere. 
Titolo e modo dell'azione dello Stato. 
119. Anzitutto però è necessario risolvere la questione pre-
liminare lo Stato possa e debba intervenire nell'ordina-
mento d lb previdenza pubblica; per il che giova far richiamo 
al ·oncetto dello Stato, alla sua missione essenziale e ai limiti 
generali della sua azione. 
Tutto quanto s rve a mantenere, accrescere e fortificare 
l'unione sociale forma indubbiamente oggetto dell'azione dello 
, Lato: on. che a Lale scopo miri l'ordinamento della previ-
cl nza è evidente. Tale ordinamento infatti si propone di as-
·icurare a chi vive col proprio lavoro i mezzi di sussistenza, 
ancb quando ve1wa a mancare la potenza del lavoro; toglie 
quindi la grav '.\ pernicio. a incertezza del proprio avvenire a 
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chi vive del guadagno quotidiano, e con es a una delle pitì 
gravi reoccupazioni dell'epoca nostra, assicurando la pace e 
la tranquillità della società. 
Certissima cosa adunque che lo Stato può intervenire nel 
tema della previdenza; però conformemente ai limiti generali 
della sua azione, base principale della preYidenza devono e -
sere l'attività e l'iniziativa individuale: l'intervento dello talo, 
pur essendo necessario, per esser legittimo deve limitar"i n. 
porgere i mezzi più opportuni per raggiungere il proprio copo. 
120. Ond'è che lo Stato non può imporre la previdenza 
e stabilire un sistema generale di assicurazione obbligatoria: 
chè per tal modo esorbitando dal campo legittimo della ua 
azione invaderebbe quello dell'attività de 0 ·li individui: la 1 re-
videnza si insegna, non si impone: ad estenderla as ai m 0 ·lio 
che la coazione vale il progresso morale ed economico e 
l'attuazione di istituti comodi e sicuri per l'e8plicazione e lo 
svolgimento della previdenza individuale. 
Da ciò però non deriva che l'azione dello tato ia limi-
tata e quasi sempre sussidiaria e indiretta: dala l'opera de<Yli 
individui, essa è necessaria per completarla, se in ufficiente, 
in ogni caso per indirizzarla in modo sicuro al con co- 1imento 
del proprio fine. 
Per tal modo l'attività individuale rimane libera, lo lato 
interviene solo dopo che essa si è spontaneamente mani fi lala; 
così non si può più dire che la sua azione e ercili un' influ-
enza perniciosa sui cittadini, scemandone le cure, l'enero-ia e 
l'impulso al risparmio e ingenerando fal i concetti intorno ai 
doveri dello Stato e peranze e prete e fallaci cd e ag rate. 
A tutti è possibile ri parmiarc qualche co a, per quanto 
meschino sia il loro guadagno· ma non ba ta ri parmiare, è 
ancora. necessario aver modo cli deporre e far fruttare i proprii 
risparmi; donde la neces ità di peciali i tituzioni, che facili-
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tandonc l'investimento li facciano fruttare e assicurino un 
snssiùio in determinate circostanze: a ciò intendono appunto 
gli istituti di previdenza, che sono ad un tempo mezzo poten-
tissimo di educazione e misura preventiva efficacissima contro 
la miseria. 
l~I. Conseguentemente grandi sono i doveri dello Stato 
e molto esteso il campo ùella sua azione, a differenza della 
pnbblica assisten7,a, in cni sistema generale deve essere quello 
di un'a;1,iono indiretta, mentre l'azione diretta si limita a casi 
eccezionali. 11 che si spiega e per una considerazione d'indole 
generale e per la differenza radicale e caratteristica, che in-
tercede tra l'una e l'altra materia. 
L'azione dello Stato quanto alla previdenza consiste nel 
porgere ai cittadini i mezzi opportnni per svolgere la loro 
previdenza individuale, liberi poi essi di valersene o no. e in 
r1uei modi e in qnella misura clrn credono; inoltre nel tutelare 
i loro sforzi individnali e coordinarli al conseguimento del 
proprio 1ìne. Donde la ragione dell'estensione di tale azione. 
~on i tratta infatti cli intervenlo dello Stato, per cui si ema-
nino comandi o divieLi muniti di sanzione, nel qual caso la 
f'cra legiLtima della sua azione è limitata e giustificata solo 
da ragioni di imperiosa necessità; ma, trattandosi di un og-
getLo di intere se pubblico, non se ne confida la cura uni-
camente ai privati: lasciando gli individui liberi di valersi di 
quei n1czzi, che credono, per ottenere lo stesso scopo, lo Stato 
i pone in concorrenza con essi, e somministra condizioni e 
n1ezzi opportuni, lasci:rndo poi libertà a ciascuno di valersene 
o no. 
122. Un'altra cau a della diversa azione spettante allo 
Stato 11 i due l mi della assisteuza e della previdenza pub-
bli ·a con i Le nella ditrer nza radicale e caratteristica, che 
illtcl'cmlP Lr·t l'uno e l'altro. 
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Infatti sono queste due materie animate da uno spirito 
differente, fondate su un diverso concetto e intese a dirnr o 
scopo: la pubblica assistenza in generale, intesa nel suo Yero 
significato, ba per oggetto i fanciulli senza parenti, i malati 
senza soccorso, gli incurabili: in una parola il caput rnortuum 
della società; invece le istituzioni di previdenza si dirigono 
all'uomo nel vigore della salute, non gli fanno ne suna ele-
mosina, ma solo gli offrono consiglio e indirizzo per impie()'ar 
i suoi rispàrmi e sostenere la sua energia e la sua indipen-
denza sempre e dovunque: le prime agiscono per amore <' 
per compassione verso chi ha bisogno di soccor o ; le altre 
hanno una grande stima per l'uomo e corri pondono appunto 
alle tendenze speciali dell'epoca nostra; donde la nece , ità di 
un'azione molto estesa da parte dello tato a loro riguardo. 
Nell'ordinamento della previdenza si contemperano e i 
coordinano, intesi al conseguimento di un unico fin , Yarii 
principii e diversi elementi: riguardo a tutti, ebbene in di-
verso modo, lo Stato deve spiegare la sua azione, trattando i 
di un interesse pubblico gravissimo, trettamentr c01mc,, o 
colla pace e coll'armonia fra le varie cla i ociali. 
S o e e o r s i per ma 1 a t ti e. 
123. L'uomo previdente, che quando può valer i c.1 lla 
propria forza ed attività individuale guada 0·na tant da ba-
stare a sè ed alla famiglia senza bi ogno del occor o nltrni, 
è travagliato di continno dal grave pen iero che , nna ma-
lattia lo colpisse rendendogli per alcun tempo irnpo ibile il 
laYoro, i mezzi di sussistenza gli Yerrehbero a mancare: , ente 
quindi imperiosa la neces ità di preYenirc tal<' p ricalo, pr r-
vedere mentre può a tale erentualità e por i in °raclo, 111 ~re 
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i proprii risparmi, di non abbisognare in tale evenienza del 
soccorso altrui. 
La considerazione che la malattia è temporanea e che 
riacquistata la capacità di lavorare egli sarà di nuovo in 
grado di provvedere a sè col proprio lavoro lo stimola effi-
cacemente a conservare anche durante la medesima la propria 
indipendenza: il sentimento della propria dignità lo induce 
più fortemente alla previdenza della quale apprezza in modo 
più facile i benefici effetti. 
Pertanto la coscienza di questo bisogno e dei mezzi mi-
gliori e più sicuri per provvedervi fa sì che nelle città spe-
cialmente tenda a scomparire l'operaio isolato, che cerca invece 
aiuto e protezione nelle associazioni, indizio questo di pro-
gresso di educazione e di forza sociale. 
12.t. Fra le associazioni operaie le società di mutuo soc-
corso sono quelle che più direttamente provvedono ad assicu-
rare ai soci i mezzi di sussistenza nei casi di malattia mediante 
una saggia am~inistrazione dei risparmi settimanali o mensili, 
che i loro membri mettono in comunione. 
Esse mantenendo nell'operaio la fiducia in sè stesso, la 
sicnrezza della propria indipendenza anche nel caso di impo-
tenza al lavoro per malattia, ne promuovono il benessere; 
ne 3-ccrescono il senso morale e l'energia, che è la potenza 
più preziosa dell'umana natura e la condizione imprescindibile 
del progre so e della forza del paese. Quindi la necessità di 
garantire il patrimonio di queste società, rendere più sicuro 
l'impiego, agevolare alle medesime il conseguimento del proprio 
scopo in modo però da non affievolirne l'energia, ottenere 
infine che esse possano godere tutta la fiducia dei soci e 
porgere garanzie serie e sicure pel mantenimento dei proprii 
impegni. 
A quc ti scopi mira in Italia la legge 15 aprile 1886 sul 
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riconoscimento giuridico delle Società Operaie. Appena pub-
blicato il relativo progetto del Ministro Berti norr mancarono 
proteste per respingere a prio1'i tutte le leggi u 1 m n tuo 
soccorso intese a tale scopo; ma non tardò manife tar j in 
senso contrario l'opinione della gran maggioranza dei odalizi, 
come appare dalle conclusioni nei Congressi tenuti nel 1 77 
nel 1880 e nel 1882, e inoltre dalle numero e domande di 
riconoscimento pervenute al Ministero <li Agricoltura e Com-
mercio. 
Con ciò lo Stato ha adempiuto interamente al uo cùm-
pito; nè la sua azione potrebbe estender i oltre enza u cire 
dai suoi confini legittimi. Gli operai, che abbisognano di pr -
munirsi contro il pericolo di una malattia, trovano nelle , o-
cietà operaie di mutuo soccorso nn mezzo facile e comotfo : 
a tale riguardo l'intervento dello tato è ncce ario, ma deve 
limitarsi a tutelare e sonegliare l'andamento delle ocicUt. 
perchè non manchino agli impegni a nnti e Yi s0ddi fac i, 110 
fedelmente; cosicchè in tale campo l'opera principal e clir0.tta 
è quella delle libere associazioni degli operai (1). 
(I) Strettamente connesse con questo tema i pr entano la qne Lione 
dell'ordinamento del servizio sanitario di beneficenza, la que tione O' pi-
taliera e quella dei occorsi a domicilio, le quali ultimo furono ampia-
mente discusse e svolte nel Congrc'so Internazionale ùi H neficenza 
tenuto a Milauo nel 1880. Ora si ta cscogita,ntlo un altro i::;temn., fon-
dato sul principio della cooperazione, mercè gli O pedali Coop r, tivi, i 
quali si propongono di as icurare agli a ociati, coi loro cootribu i, lungi 
cla oo-ni idea cli beneficenza, il ricovero e la cura anitaria nei ca:si di 
malattia, cercando co i di ovviare agli inconvenienti che pre ntano 
il sistema ospitaliero, così come oggi è attuato, e quello dei ·oceor:si a 
domicilio, e di riunire insieme vantaggi proprii ùi cia::;cuno di e 'O. 
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Previdenza per la vecchiaia. 
125. Ma non basta provvedere pel caso di malattia : la 
previdenza deve pur aver per oggetto precipuo delle sue cure 
i bisogni, elle derivano dalla vecchiaia, malattia sicura e per-
manente. È questo il periodo più triste della vita del lavora-
tore; la miseria, terribile in ogni età, è veramente straziante 
quando sopraggiunge colla vecchiaia a chi, dopo aver faticato 
senza posa tutta la vita, sente vivo il bisogno del riposo, e 
non solo è nell'impossibilità di goderlo in pace, ma si vede 
costretto a ripetere dall'altrui carità il pane quotidiano. 
Anche quando siano i figli che lo somministrino) pur 
troppo non rare volte accade che si perda il rispetto a quel 
vecchio, pel cui nutrimento occorre privarsi ogni giorno di 
una pai-te dello scarso guadagno e del magro cibo acquistato 
con tanto sudore: il vecchio conosce allora di esser di grave 
peso ai suoi, e tutto per lui diventa sorgente di travagli e di 
dure sofferenze. 
Ond'è che gli operai previdenti, i quali nei giorni di gio-
ventù e di lavoro pensano al proprio avvenire, nulla tanto 
desiderano quanto la sicurezza di un aiuto e di un'esistenza 
indipendente nella vecchiaia. 
126. L'uomo sano può nutrire speranza, in parte fondata, 
cli evitare le malattie, di cui non sente ancora in sè alcun 
germe, ma ben sa che la vita volge inesorabilmente a quello 
stato di debolezza e di caducità, in cui di tutto si abbisogna. 
11 pen iero terribile di dover cadere allora a carico dei 
parenti, che appena possono col proprio lavoro provvedere a 
sè, o di mi istituto di pubblica beneficenza, o di esser costretti 
a chi ,d r l'elemo ina, gli stringe il cuore, e se in lui esiste 
-129 -
un sentimento di previdenza e di dignità personale, si mani-
festa imperioso il bisogno di provvedersi un onorato riposo 
negli estremi anni di vita: la speranza gli alletta fortemente 
l'animo e lo persuade a compiere anche grandi sacrifizi per 
ottenere il proprio scopo. 
Ecco perchè l'assicurarsi una rendita vitalizia al oprag-
gi.ungere di una determinata età è la più ambita delle as i-
curazioni; è di tutte le umane previdenze quella, di cui più 
fortemente si sente la necessità; e, se si varia sui mmli di 
assicurarla, non si discorda però nel desiderarla e nel n-
tirne il bisogno e l'importanza. 
Ne è prova non dubbia l'esempio degli impiegati del Go-
verno, che prestano la loro opera nei pubblici uffizi p r 11na 
retribuzione minore di quella, che loro frntterebbe ra1 plica-
zione ai negozi privati appunto per assicurarsi una pen, ionr. 
per la vecchiaia. Onde è che fra i problemi che rignardan i 
lavoratori, quello delle pensioni di vecchiaia i pre enta più 
urgente ed esige ineluttabilmente una soluzione. 
1~7. A tal proposito alcuni vorrebbero prendere per brr 
il risparmio individuale e renderlo efficace con una serie i i 
istituzioni di previdenza. È questo il partito che 0 ·1i uomini 
cli Stato vanno abbracciando ed attuando, come quello che è 
serio, realizzabile e capace veramente di utili risultati. 
Di fronte ad esso un altro partito fa a egnamento uni-
camente sopra l'energia individuale, o ammette tutto al più 
che essa possa essere aiutata dal patronato; ma re ... pinge oo-ni 
intervento dello Stato per ciò che si riferi ce alle i tituzioni di 
previdenza. 
Bastano poche parole per climo trare l' in 11ilicienza cl !-
l'energia individuale e la ua impo il>ilità di rago-iung<'r in 
modo sicuro e soddisfacente lo copo, cui intendono b proYi-
denza e il risparmio. Pur troppo è peranza infondata qu Jla 
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che un operaio, versando con fermo proposito i suoi risparmi 
nelle Casse, che si chiamano appunto di risparmio, possa for-
marsi la sua pensione per la vecchiaia. 
Anche prescindendo dalla conside·razione del limite mas-
simo fissato all'ammontare dei depositi, non si può dimenti-
care che il tasso di interesse, che viene corrisposto, è molto 
tenue e tende anzi a diminuire sempre più nelle attuali con-
dizioni economiche; si aggiunga, e questa è la ragione 
decisiva, che la Cassa di risparmio rende con esattezza quanto 
le si dà, premia se non con munificenza, certo con coscienza; 
ma nulla può dare oltre quello che le fu affidato) per cui 
l'operaio, dopo tanti anni di lavoro e di sacrifizi, verrebbe a 
trovarsi con un capitale discreto ma insufficiente a fornirgli 
una modesta pensione per gli ultimi anni di sua vita, se pure 
egli avrà saputo resistere sempre alla tentazione di ritirare 
qualche piccola somma dal suo libretto per scopi anche lode-
voli, ma con inevitabile diminuzione dei vantaggi futuri, il che 
con altro sistema non sarebbe stato indotto a fare. 
1~8. Convinti pertanto dell'insuffìcienza dell'opera indivi-
duale lasciata a sè aj fini della previdenza altri fanno assegna-
mento sull'opera individuale aiutata e integrata dal patronato. 
Lungi dal combattere a priori ed i_n generale le opere di 
patronato, di cui anzi in alcuni casi non si può a meno di 
apprezzare l' utilità e la benefica influenza, è però a temere 
che nella presente questione esse non valgano a conseguire 
nel modo migliore e più sicuro lo scopo, che pur è necessario 
raggiung re, e per considerazioni d'indole generale e per ra-
gioni speciali. 
Nei lavoratori si fa sempre più viva ed intensa la co-
cienza di sè, l'idea del proprio diritto e la tendenza di porre 
in videnza la propria persona, anzichè quella del proprio pa· 
dron . I r con eguenza, pur non potendo a meno che lodare 
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l'animo nobile e generoso, col quale molti indu triali eserci-
tano il patronato, è a dubitare che esso non abbia a trovare 
serio ostacolo nei sentimenti e nei principii suespressi, pecie 
poi in un argomento così generale e di importanza capitale, 
quale l'a~sicurazione di una pen ione per la vecchiaia. 
Ma oltre la ragione generale, per cui l' operaio rifugge 
dall'adattarsi ad un sistema di beneficenza per quanto prati-
cato modestamente e quasi nascostamente, se ne aggiun°·ono 
molte altre speciali. 
Anzitutto oggidì coi facili mezzi di comunicazione · ce -
sata la stabilità dell'operaio in un dato luogo: anzi p . "O 
riesce necessario recarsi altrove per migliorare la propria 
condizione: per tal modo, recandosi da luogo a luogo, perde 
parecchi dei benefizi del patronato. onvi ben ì le gran<li in-
dustrie, che esercitate da società anonime, si allontanano dal 
patronato personale e individuale e vi sostituiscono un patro-
nato collettivo senza forma ben decisa; ma allora il patrono 
è come ignoto e manca uno dei suoi scopi precipui, non u-
scitando l'affetto personale negli operai. 
Vi ha di più: il patronato non può produrre quella ta-
bilità ili condizioni giuridiche ed economiche, che ono indi-
spensabili per la pace del lavoratore e la ua fiducia per l'~w-
venire; poichè, ad esempio, nel ca o di fallim nto l'oprraio 
rimarrebbe anch'esso rawolto nei danni e inol re le fr qu nti 
e spesso fatali vicende, alle quali vanno ogg ~tte le indn tri , 
non potrebbero non essere ango cio e per l'uomo pr vi 1 nt 
rendendogli incerto l'avvenire. 
Non rimane adunque che porre a ba e il ri parmio indi-
viduale e renderlo efficace e icuro con opportune i tituziuni 
di previdenza pubblica. 
1~9. Le Società di mutuo occor o, inte e a p1 v nir la 
miseria che le malattie e le infermità indu ono nelle fam i gli 
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dei lavoratori resi impotenti al lavoro, non potevano non pen-
sare alla più triste e alla più sicura delle miserie derivante 
dalla vecchiaia. 
Ma l'assicurazione di una rendita vitalizia per la vec-
chiaia, che corrisponde ad uno dei supremi bisogni dell'uomo 
previdente, è la più scabrosa che possano offrire i sodalizi 
operai, tanto da far dubitare che essi possano riuscire a tale 
scopo. 
Che anzi l'esperienza dimostra come il servizio delle pen-
sioni di vecchiaia li abbia condotti a inevitabile rovina. Nu-
merosi sono gli esempi di Società di mutuo soccorso, che 
in Inghilterra, in Francia, nel Belgio e in Italia dopo venti 
o trent'anni di esistenza o caddero in '.rovina o furono co-
strette a mancare agli obblighi assunti, lasciando delusi tutti 
coloro, che per tutta la vita vi avevano affidato i loro risparmi, 
e nella sicurezza del proprio avvenire avevano trascurato ogni 
altra previdenza pei vecchi giorni. 
Per questi fatti si diffuse e si manifestò talmente profonda 
la convinzione dell'impotenza delle associazioni operaie a sod-
disfare all'obbligo delle pensioni .vitalizie che in alcuni Stati 
si giunse persino a vietare alle Società di proporsi tal genere 
di assicurazioni: così fece la costituzione Belga del 1851. Ed 
il male i è che tale impotenza non deriva soltanto dall'attuale 
ordinamento dei sodalizi operai, ma piuttosto da una ragione 
organica e indiscutibile. 
130. Vi ha una differenza sostanziale fra l'assicurazione 
di su sidi in caso di malattia e la promessa di pensione per 
la vecchiaia: por le prime le medie degli anni passati servono 
di criterio per l'avvenire, cosicchè, prima che il male diventi 
irr paral>ilc, i può evitare la rovina della Società accrescendo 
il contributo o diminuendo i su sidi. 
La u a invee è l>en diver a trattandosi di assicurazioni 
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di pensioni vitalizie: quando infatti dopo un certo numero di 
anni è impossibile liquidare la pensione promessa quando la 
Società trovavasi in prospere condizioni, allora il fallimento 
della Società è certo inevitabile, traendo seco inesorabilmente 
la desolante miseriJ:1. dei poveri vecchi, i quali avevano diritto 
e ragione di sperare, fidandosi sui proprii ri parmi in un mo• 
desto assegno negli ultimi anni di vita. 
131. A questo inconveniente cercarono di rimediare molte 
società italiane limitandosi a promettere pensioni per la v '· 
chiaia nel solo caso in cui i fondi sociali permettano di od-
disfarvi, e in una misura da determinarsi in egui to dal Con• 
siglio d'Amministrazione o dall'Adunanza generale. 
Ma per tal modo non si può a mono di cadere in un altro 
inconveniente gravissimo, che frustra lo scopo c1 Ila previdenza 
e del risparmio destinato a produrre effetti lontani. Come potrà 
infatti il socio mirare fidente nell'avvenire dal momento eh 
è sempre incerto se vi sarà mozzo o no di provvedervi · 
non sa se ,ill'epoca della sua Yecchiaia i fondi della ocietà, 
cui appartiene, permetteranno di pagargli una determinata, 
e, data pure la speranza di con. eguirla, non ne çono ce la 
misura precisa? 
Una istituzione cli previdenza, che non infonda il . enti• 
mento della certezza dei provvedimenti che proniette, man ·a 
del suo carattere essenziale. Promettere una pcn ion olo 
quando si possa retribuirla e in una misura da prefi 0 ·ger i in 
seguito, è ingannare chi vi si affida; poichc\ facilmcnt 1 lll· 
clina a sperare che le condizioni della 'ocielà saranno pro-
spere, quando si avrà diritto alla pen ·ione, e ad affidar i p rciò 
in tale speranza. Ora è miglior co a a tener i dal prometter 
che destare fallaci speranze. che po ono e· er eo-u ìtc da 
irreparabile e fatale delusione, mentre ù'nltra parte imp di-
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scono che si attenda ad altri risparmi e si procurino guaren-
tigie più serie e più efficaci. 
Conviene poi ancora notare come questo sistema offenda 
il principio di uguaglianza fra i soci., poichè alcuni, invec-
chiati quando la cassa sociale è in buone condizioni, percepi-
ranno la pensione; altri invece, più sfortunati, non potranno 
goùere che nno scarso assegnamento, se pur potranno rice-
verne alcuno. 
13~. Pertanto la ragione organica, indiscuttibile, per cui le 
Società operaie non possono assicurare pensioni per la vec-
chiezza, è duplice. 
Anzitutto esse devono fondarsi sui calcoli di probabilità 
per riuscire al loro filantropico scopo; ciò richiede studi spe-
ciali, speciale pratica, intelligenza ed abilità, che nel maggior 
numero dei casi non hanno, nè possono avere amministratori 
chiamati a dedicare altrove la parte migliore del proprio 
tempo. 
Ma oltre a ciò, e questa è la ragione vera e decisiva, i 
calcoli di probabilità vanno estesi il più che sia possibile per 
cons guire nn certo grado di attendibilità; l'applicazione delle 
leggi di mortalità per essere sicura deve essere fatta su un 
numero grande di individui; ora queste condizioni non si 
incontrano nè i possono incontrare nei sodalizi di mutuo 
occorso , n i quali non può funzionare la legge dei grandi 
numeri pel numero insufficiente dei soci. 
133. Dnll'insnfficionza delle Società Operaie di mutuo soc-
cor o a prestare il servizio delle pensioni di vecchiaia molti 
dedus ro la noce sità a tale scopo <li una Cassa Nazionale, 
fondata u larcra base, amministrata e garantita dallo Stato: 
co ì all'opera individt1ale, che costituisce il primo fondamento., 
viene ad aggiunger i quello dello Stato. 
Qne to istema fu eguìto da quasi tutte le nazioni civili 
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d'Europa. L'Inghilterra ha fatto le più ampie e malure espe-
rienze in proposito: per la grande ritrosia a sottomettere all'in• 
gerenza dello Stato gli interessi privati per lungo tempo diffidò 
di simile istituzione; ma tìnì per convincersi deJI'eminente uti-
lità, che in tale materia arreca l'azione dello Stato: la rovina 
delle Società, che ai soccorsi di malattie univano pure quelli 
per la vecchiaia, persuase della necessità di re tringere le 
Società stesse ai sussidi di malattia, e smessi gli antichi pro• 
giudizi colla legge 14 giugno 1864, entrata in vigore l'anno 
seguente, affidò allo Stato il servizio delle pensioni per la 
vecchiezza. 
In Francia dopo molti progetti il 13 giugno 1850 si sancì 
e si promulgò la legge per la Cassa pensioni di vecchiaia, che 
però fu costituita non scevra di inconvenienti, dei quali pre• 
cipuo quello di servire piuttosto alla classe media che alle 
vere masse operaie. Fu però modificata con legge 7 luglio 1856 
e resa più popolare. 
Così pure fece il Belgio colla legge 8 maggio 1850, mo• 
dificata dalla legge 10 marzo 1861. 
In Germania la legge imperiale 15 giugno 188B rende 
obbligatoria in . certi casi l'assicurazione diretta specialmente 
agli operai, ed ora si cerca di estenderla ai lavoratori delle 
campagne incontrando però molte oppo izioni. Infine in alcuni 
Cantoni della Svizzera, come per esempio in quello di Argovia, 
esiste una Cassa pensioni fondata, ammini trata e garantita. 
dallo Stato. 
134. In Italia fin dal 1859 doveva prender vita l' istitu-
zione di una Cassa di rendite vitalizie, figlia di quello tes o 
pensiero, cli quella stessa mente, che avviò l'Italia nel cam-
mino della sua nazionale indipendenza. 
Camillo di Cavour mentre nel 1 51 con legge del 31 cli· 
cembre procurava di favorire lo stabilimento delle Casse di 
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risparmio nei diversi Comuni del Regno Sardo, nel 1857 man-
dava in Francia a studiare espressamente sotto gli auspizi del 
suo amico Dcparcieux, celebre economista, l'andamento pratico 
della Cassa francese fondata per costituire rendite vitalizie 
per la vecchi aia. 
« Dove esistono Casse cli risparmio ed associazioni di mutuo 
« soccorso, egli diceva, una Cassa di rendite vitalizie per la 
« vecchiaia deve essere il complemento di un sistema di 
« beneficenza, che non ha per fondamento la carità dei più 
« agiati e per istrumento le loro largizioni, bensì per base 
« la previdenza, e per alimento il risparmio ». 
Compiuti pertanto nel 1857 gli studi sull'andamento pra-
tico della Cassa francese, il 17 febbraio 1858 si presentava 
dal ministro De-Foresta alla Camera Subalpina un progetto 
di legge per l'istituzione di una simile Cassa nelle antiche 
provincie del Regno, incontrando più tardi l'approvazione del 
Parlamento Subalpino e della stampa periodica. 
Allora però il progetto non fu discusso: ripresentato il 
14 gennaio 18-9 dal ministro Lanza, fu discusso in Parla-
mento mentre si combattevano le patrie battaglie sui campi 
lombardi, e pre e forza cli legge il 15 luglio 1859; un mese 
dopo si approvarono le disposizioni regolamentari per la sua 
e ecuzioneJ e si incaricò una Commissiono matematica univer-
itari ·1 di rivedere le tariffe delle rendite predisposte dell'Am-
mini trnziono del Debito Pubblico. 
Compiuta la r vi ione, con decreto 22 settembre 1860 si 
cl iO'nava il personale organico, e il nuovo servizio entrava 
nell'ordinamento generale contabile del Ministero delle Finanze, 
approvato 'On altro decreto del 7 novembre. 
lll realtà p rò tale beneli 'a i tituzione non entrò in eser-
cizio, ma unicamente per rao·io1ù politiche: gli avvenimenti 
politi ·i del teml:JO e gli sforzi titanici fatti dal piccolo Pie-
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monte per costituire ad unità le sparse membra della gran 
patria italiana assorbirono tutte le cure degli uomini di Stato 
del Regno, e resero impossibile di por mano all'impianto del 
. nuovo servizio, che per la sua novità, complicazione ed impor-
tanza richiedeva e tempo più libero e maggior quiete. 
135. Per queste ragioni la nuova istituzione dormì un sonno 
quadrilustre, interrotto poi nel 1877 dall'on. Mancardi, il quale 
presentò un progetto, che è quasi la riproduzione delle dispo-
sizioni della legge sarda, modificata secondo i nuovi concetti, 
ma sempre nel senso di una Cassa generale di previdenza 
quale fu istituita nel 1859 per servire di complemento alle 
Casse speciali di risparmio. 
D'allora in poi non mancarono gli studi ed i progetti di 
legge in proposito, senza giungere però mai a risultati pra-
tici e alla soluzione definitiva della questione (1). Che anzi, 
mentre l'articolo 8 del progetto Grirnaldi l " giugno 1885 
devolveva a favore di tale cassa le somme corrispondenti ai 
biglietti Consorziali provvisori e già consorziali, che non fos-
sero presentati al cambio, invece col 1 ° ottobre 1886, scaduto 
il termine nel quale tali biglietti dovevano appunto essere 
presentati, la somma corrispondente (5.927.095) fu destinata 
a , ritirare altri biglietti di Stato per una somma eguale. 
136. Il fatto che in molti paesi d'Europa esiste una Cassa 
pensioni per la vecchiaia fondata, amministrata e garantita 
(I) I limiti imposti a queste ricerche non consentono uno studio sto-
rico e critico della Cassa pensione di vecchiaia esi~tente attualmente nei 
vari Stati d'Europa, nè dei vari progetti stati presentati in Italia al ri-
guardo, che basterà perciò riferire in ordine cronologico : Progetto 
Mancardi 1877; - Lavori della Commissione i tituita con R. Decreto 
11 ottobre 1879; - Progetto Berti 30 novembre 1881; - Altro progetto 
Berti 19 maggio 1883, ritirato con R. decreto 28 maggio 1885, e ripre-
sentato il 1 ° giugno stesso anno dal Mini tro Grimaldi in unione coi 
Ministri Magliani, Pessina e Genala. 
9 
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dallo Stato, dimostra all'evidenza che l'idea non è un'utopia, 
impossibile ad attuarsi e senza fondamento pratico. 
""'enonchè pur non contestando la po sibilità dell'attua-
zione pratica di tale istituzione, se ne contesta la necessità, 
o servando come dal fatto che le Società operaie di mutuo 
soccor o non sono in grado di pre tare il servizio delle pensioni 
di vecchiaia, perchè in esse non può funzionare la legge dei 
grandi numeri, non si possa dedurre la neces ità della Cassa 
nazionale fondata dallo Stato ; anzi all'inconveniente proprio 
dei sodalizi operai pare facile rimediare mediante ri titnzione 
di consorzi provinciali o anche di un consorzio nazionale fra 
i mede imi, seguendo così l'esempio degli Operai di Bologna, i 
quali nel 1 75 in occasione del Congres o proYinciale operaio 
istituirono una Cassa pensione per la vecchiaia, alla quale 
mettono capo le Società di mutuo soccorso di tutta la pro-
,,incia bolognese. La Cassa di ri parmio di Bologna le donò 
cinque mila lire per le spese di primo impianto e ne assegnò 
altre quattro mila sugli utili dei suoi bilanci annui. Per tal 
modo si ottenne l'intento di associare i grandi numeri enza 
degenerare in un 'istituzione governativa. 
Perchè adunque non si potrebbe estendere tale principio 
alle altre provincie del Regno, tanto più che le Casse di 
risparmio libere, a somiglianza cli quella di Bologna, sentendo 
la loro alta missione, sarebbero facilmente indotte ad aiutare 
spontaneamente i consorzi delle società nel servizio delle pen-
sioni? 
13,-. In realtà è a dubitare che con tal sistema si possa 
riescire allo scopo con sicurezza cli effetti. 
Anzitutto per nna considerazione d'indole generale. Dato 
infatti un Consorzio provinciale fra le Società operaie, l'isti-
tuzione non presenta una garanzia seria ed efficace agli assi-
curati , i quali nel dubbio che se esso venisse a fallire tutti 
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e ne uno sarebbero responsabili, non possono riporvi fiducia; 
<' otto (]Ue to rispetto è certo cbe un istituto unico, il quale 
per\ onifichi in · il risparmio degli operai previdenti del set-
t~ntrione, del centro e del mezzodì dell' Italia riesce più au-
torevole ed efficace che non le Casse discentrate. 
È vero che con istituti provinciali non riesce molto diffi-
cile agli interes ati di esercitare la loro sorveglianza ; ma si 
può dubitare con ragione se quelli che la esercitano ne siano 
veramente capaci. Inoltre non si può a meno di rilevare che 
i calcoli di probabilità, sebbene per tal modo si possano fare 
in maggiori proporzioni che non per le singole società, non 
po ono tuttavia presentare una certa sicurezza e un grado 
di attendibilità, quale occorre pel retto e sicuro andamento 
di simili istituzioni . 
• è , ale addurre l'esempio del Consorzio provinciale bolo-
gne e, il quale grazie al concorso spontaneo della Cassa di 
ri parmio locale pare funzioni benissimo. Esso conferma an-
zitutto la nece sità incontestabile di un assegno straordinario 
per la Cas a pen ioni: ora è dubbio se nelle altre Provincie 
del Regno le Ca"se di risparmio sarebbero disposte a seguire 
spontaneamente l esempio della Cassa bolognese, poichè in caso 
negativo è ovvio che quanto meno non sarebbe conveniente 
di obbligarle a far ciò per legge; ora sul dubbio non si può 
assolutamente fondare un istituto così importante. 
Del resto, per quanto lodevole e ammirabile sia il Con-
sorzio bolognese non conviene però esagerarne i pregi e con-
siderarlo come modello, poichè in realtà esso non soddisfa ai 
generali desiderii e presenta molti inconvenienti, che furono 
già rilevati. La Cassa pensione bolognese fu costituita nel 1876; 
poco dopo Marco Besso ne fece un esame critico (1), dimo-
(1) Rivista. della beneficenza pubblica, marzo 1877. 
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strando come essa promettesse il doppio di quanto potesse 
effetti vamcntc dare; tant'è che gli stessi suoi promotori poco 
tempo dopo si fecero capi del movimento che propugna l'istitu-
zione di una Cassa nazionale fondata e garantita dallo Stato. 
138. Sicchè l'ostacolo più grave al retto andamento degli 
istituti provinciali si riduce in sostanza alla loro impossibi-
lità di applicare largamente e in modo esteso la legge dei 
grandi numeri. 
l nfatti nel servizio delle pensioni per la vecchiaia si de-
vono impiegare capitali a interesse multiplo da combinarsi 
colle leggi della mortalità, le quali, desunte da numerosi fatti 
I er via di medie, non possono verificarsi in modo quasi co-
stante so non su fatti ugualmente numerosi: ora le associa-
7,ioni par7,iali, non operando che su fatti parziali, sono sempre 
e necessariamente in pericolo o cli correre gravi rischi o di 
dover mancare alle fatte promesse. 
Ma a qnesto inconveniente pare si possa rimediare benis-
simo coll'accentramento meclianLe una cassa generale unica 
senza ricorrere all'opera dello Stato, costituendo così invece 
dei Consorzi Provinciali un Consorzio Nazionale delle Società 
di mutuo soccorso italiane: in quest'ultimo caso la legge dei 
grandi numeri non sarebbe più impedita nel suo svolgimento 
e nelle ne applicazioni, e i ealcoli di probabilità potrebbero 
presentare dati attendibili e sicuri. 
139. 'enza dubbio un Con orzio 1Iazionale presenta mi-
nori inconvenienti dei Con orzi Provinciali , ma anche a suo 
riguardo non i può a meno di constatare il vizio radicale 
comune a tutte le istituzioni private, consistente nella man-
canza di garanzia agli a sicurati. 
La edc del Consorzio "arebbe probabilmente Roma, in 
ogni a o una città nec , ariamente lontana dalla maggior 
parte deali intere , ·:1.ti : la direzione arebbe composta di un 
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comitato eletto dai rappresentanti delle singole società. Ora 
chi assicura della competenza dei membri del Comitato Cen-
trale: saranno esse persone serie e capaci, o non piuttosto 
quelli che con belle parole e larghe promesse sanno acqui-
starsi la popolarità.? 
L'istituzione inoltre non può essere seriamente ed effica-
cemente soggetta al controllo degli interessati. 
Infatti l'unico controllo possibile è quello annuale o bien-
nale dei rappresentanti, che dovrebbero convocarsi alle sede 
del Consorzio: ora in essi alla ragione e ai serii calcoli non 
prevarrà il sentimento, sì da ottenere con belle parole il voto 
della maggioranza, spesso in buona fede, ma quasi sempre 
senza discernimento e senza criterio sicuro di giudizio? 
Per queste ragioni intrinseche l'istituzione non può pre-
sentare la necessaria stabilità e la garanzia che non man-
cherà allo scopo, deludendo le legittime speranze degli assi-
curati. Se essa viene a fallire} nessuno è responsabile in modo 
serio ed efficace; sicchè non può inspirare quella fiducia nel-
l'animo degli assicurati, che è indispensabile per conseguire 
gli effetti desiderati. 
V'ha di più: è riconosciuto da tutti che non bastano per 
mantenere gli impegni assunti i contributi ordinari, cioè le 
quote pagate dagli assicurati, ma è indispensabile un assegno 
straordinario. 
Si dice che le Casse di risparmio non mancheranno di 
provvedervi ; che non mancheranno neppure le contribuzioni, 
i doni, i lasciti e le largizioni dei privati e dei corpi morali; 
ma tutto ciò è dubbio ed ipotetico, senza nessun fondamento 
certo e sicuro, mentre invece occorrono basi certe e sicure. 
140. Ma forsechè a tale intento non potranno riu cire le 
Compagnie private di assicurazione? Non è difficile nè dubbia 
la risposta dopo le considerazioni già svolte: basta ricordare 
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come il difetto radicale delle istituzioni private consista es-
senzialmente nella mancanza di una garanzia seria ed efficace. 
È prudente, anzi indispensabile che i risparmi di chi ha 
unica risorsa nel proprio guadagno, e sui frutti della propria 
previdenza, prezzo di fatiche e di sacrifizi, fa unico assegna-
mento per un tempo lontano, in cui sarà nell'impossibilità di 
procurarsi col lavoro i mezzi di sussistenza, non siano affi-
dati a Compagnie, che possono, venuto il momento di pagare, 
trovarsi insolvibili, e ridurre nella miseria e nella disperazione 
sventurati, che si credevano a buon diritto assicurato un pane 
per la vecchiaia. 
Certo non fanno difetto serie Compagnie, che mantengono 
con esemplare esattezza gli impegni assunti, sono anzi oggetto 
di plauso sincero ed universale per la fedeltà ed esattezza del 
servizio che prestano: ma l'esperienza e la storia attestano 
pure quante di queste società abbiano fallito e tuttora falli-
scano. D'altra parte se una persona seria, intelligente, esperta 
e pratica d'affari potrà scegliere fra le varie compagnie quella, 
che presenta maggior sicurezza e solidità, come potranno ciò 
fare gli operai e la maggioranza dei cittadini, che non pos-
sono avere il necessario discernimento? 
Del resto anche a parte questa considerazione, moltissimi 
non hanno, e a ragione, verso le istituzioni private tanta fi. 
ducia, quanta ne ripongono nelle istituzioni create, mantenute 
garentite dallo tato ; donde la conseguenza fatale che loro 
manca il coraggio di rare economia e sacrifizi per provvedere 
in tempo alla vecchiaia. 
' bisogna dimenticare un'ultima considerazione mollo 
importante. Le Compagnie private, prestando il servizio delle 
p n ioni di vecchiaia, e ne ripromettono necessariamente un 
util , e ono co tr ttc a realizzarlo ; sicchè il crvizio diventa 
più aro "' quindi inacces ibile a chi non può fare che piccoli 
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risparmi; mentre invece lo Stato, istituendo una Cassa pen-
sioui nazionale, non cerca nessun utile, ma assume tale servizio 
pubblico come inerente alla sua missione e corrispondente ni 
suoi doveri imprescindibili. 
141. Dimostrata così l'insufficienza dei privati a provve-
dere al bisogno gravissimo delle pensioni per la vecchiaia non 
può esservi dubbio sulla necessità dell'azione principale e 
diretta da parte dello Stato, per cui esso dia vita, mantenga 
e garantisca una Cassa Nazionale per le pensioni di vecchiaia. 
Tale istituzione si deve riguardare sotto un duplice aspetto, 
cioè come mezzo di educazione, di moralità e di progresso 
sociale e come provvedimento preventivo. 
Essa esercita un'influenza moralizzatrice sulle popolazioni 
efficacissima, come quella che rende il risparmio in certo modo 
obbligatorio, poichè l'impegno è contratto liberamente, ma 
lega per l'avvenire in forza della provvida disposizione, che 
fa perdere ogni diritto se si cessa dal pagare il proprio con-
tributo. Per tal modo il risparmio regolare, metodico, perio-
dico diventa poco a poco un'abitudine, e non si può per nessun 
fine distrarre le somme già risparmiate dal loro scopo, che 
è quello di provvedere alla vecchiaia. 
Agli assicurati non si fanno balenare chimere impossi-
bili, nè speranze vane, che possano poi essere seguite da 
dolorose e fatali delusioni; ma si garantisce il necessario per 
l'esistenza per la vecchiaia, quando verrà meno la potenza 
del lavoro, unica fonte di guadagno: co ì si assicura sempre 
un'esistenza onorata e indipendente, si rinvigorisce e si for-
tifica il senso morale, la fiducia in sè stesso, l'energia e l' at-
tività individuali con tutte le conseguenze che ne derivano. 
149. Ma la Cassa pensioni per la rnccbiaia, oltreché e ere 
un mezzo efficacissimo di educazione e di progresso econo-
mico e morale, si presenta altresì come un savio provvedi-
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mento amministrativo, come misura preventiva intesa a tutelare 
la pace pubblica e ad ostare alle cause di agitazioni e di di-
sordine. 
Per chi non fu previdente in gioventù, quando si potevano 
fare risparmi e provvedere con essi ai bisogni lontani, la vec-
chiaia è un tempo di miseria e di desolazione, è la causa 
precipua per cui si riempiono i ricoveri di mendicità, gli ospe-
dali e tal volta persino le carceri. La previdenza non si può 
imporre, ma si può promuovere ed estendere indirettamente 
col progresso sociale e coll'educazione, e sopratutto provve-
dendo mezzi comodi e sicuri pel suo esercizio, incoraggiandola 
e premiandola; poiché è evidente che più difficilmente un 
operaio si persuaderà a far sacrifizi e privazioni per rispar-
miareL se non ha fiducia e , certezza di poter riuscire allo 
scopo. 
Intanto dalla miseria, dalla sfiducia e dal disinganno de-
rivano inevitabilmente gravissimi danni interni, che è còmpito 
dello Stato di prevenire, impedendone per tempo la manife-
stazione, poichò difficilmente riuscirebbe poi a reprimerli. A 
questo scopo tende appunto la Cassa pensioni di vecchiaia 
fondata dallo Stato, la quale colla fiducia e colla sicurezza 
tloll' avvenire influisce e!Iicacemente sul presente e ne lenisce 
molte sofferenze ; as i cura la pubblica quiete, promuove e for-
tifica l'armonia fra le varie classi sociali, previene i disordini, 
agevola le funzioni della pubblica sicurezza e risparmia grandi 
pese della corJ"ezione penale. 
143. Lo Stato adnnque deve prestar l'aiuto della pubblica 
ammini trazion , concentrando in una Cassa unica sotto la sua 
o-aranzia i ri parmi di 'bi Ynole a icurarsi una pensione per 
la v cchiaia, i qun.li, mirando ad un periodo lontano della 
vitn, non po ono e ere ritirati a piacimento come nelle Casse 
di ri p:-mnio, nrn devono permanere e richiedono la certezza 
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dell'infallibilità morale ed economica e la guarentigia dell'in-
violabilità: per tal modo inoltre si pongono ad effetto con 
minor dispendio le leggi dell'assicurazione) che domandano 
l'aiuto dei grandi numeri per non fallire alla prova. 
Ma non basta: lo Stato fondando la Cassa pensioni per 
la vecchiaia non deve limitarsi a prestare ai cittadini l'aiuto 
dei grandi numeri, ad offrire loro tariffe minime , as icurare 
l'inviolabilità dei depositi e garantire una pensione che ia 
il risultato matematico dei contributi pagati, quale ri ulta 
da un'amministrazione intelligente e disinteressata, pre tando 
insomma un pubblico servizio senza fine di lucro ma eziandio 
senza incontrare nessun'altra spesa all'infuori di quelle del-
l'esercizio stesso di tale servizio. 
L'ob0lo, che l'operaio può mettere in disparte per la p n-
sione, non può anche accumulandosi in una associazione 
assicurargli una pensione, che risponda ai suoi modesti desi-
derii ed a suoi urgenti bisogni; donde la necessità, oltre ai 
contributi degli assicurati, di un assegno straordinario per 
rimediare a tale deficienza. Potrà e dovrà pertanto lo Stato 
provvedere al medesimo? Data l'affermativa, in qual modo 
potrà farlo? 
144. La Cassa pensioni nazionale per la vecchiaia non può 
esser altro che un istituto di previdenza su larghe e solide 
basi, inteso a fornire mezzi opportuni e sicuri alla mani~ ta-
zione della previdenza individuale, che mira a provvedere alla 
vecchiaia rimuovendo gli ostacoli che po sono impedire lo 
sviluppo e afforzando così il sentimento della dignità e del-
l'indipendenza individuale. 
Dato questo concetto si escludo neces ariamente da tale 
istituzione ogni idea anche lontana cli beneficenza; non i p11ò 
quindi porre la previdenza come condizione per ottener la 
beneficenza. Il principio e la base della Cas a 11 azionale è 
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l'opera individuale, libera e spontanea: il fattore principale 
di essa è l'assicurato, che liberamente si obbliga di pagare 
11n determinato contributo nella misura che vuole , propor-
zionatamente alla sua potenza al risparmio: a quest'atto di 
previdenza tien dietro l'opera dello Stato per assicurare il 
consrguimento del suo fì.ne e garantirne gli effetti. 
Ma oltre a ciò occorre premiare la previdenza, stimo-
larla, renderla efficace e generale; occorre integrare gli sforzi 
individuali, cbe possono talora essere insufficienti allo scopo: 
lo Stato perciò, anzichè limitarsi a restituire all'assicurato il 
risultato matematico preciso dei contributi pagati, deve ag-
giungervi un premio proporzionato, lungi però da ogni più 
lontana idea di beneficenza. Su ciò pare che nulla ci sia a 
ridire. « Sarebbe andare al di là del vero e del reale, scrive 
« Domenico Berti (1), se imponessimo al Governo di astenersi 
« in tutto e per tutto da ogni sorta di aiuto alla previdenza, 
« anche da quello cbe sotto forma di premio la suscita e la rende 
« efficace )) . Del resto su ciò non occorre insistere ulterior-
mente. Piuttosto gioverà accennare brevemente al modo di 
provvedere a tale assegno straordinario. 
145. Lo Stato anzitutto, conforme al suo còmpito, può 
provvedervi direttamente. Così un disegno di legge per la 
creazione di una Cassa di assicurazione per la vecchiaia in 
Danimarca all'art. 2 dispone che lo Stato verserà immedia-
tamente due milioni di corone come fondo di soccorso sepa-
rato e destinato a procacciare un aumento proporzionale alle 
pen ioni da pagarsi. Lo Stato inoltre pone a suo carico, in-
crivendole nel uo bilancio, le spese di amministrazione della 
Cassa. 
In Italia per provvedere a questo bisogno furono proposti 
(1) Le classi lavorntrici e il Pa1·la1nento. 
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varii mezzi. La Commissione istituita con R. decreto 11 otto-
bre 1879 per proporre l'ordinamento della Cassa pensioni 
limitò a stabilire la necessità di assegni straordinari enza 
indicare da quali fonti dovessero ritrarsi, lasciando co ì a1lo 
Stato di determinarle con apposte leggi. Il progetto Berti 
30 novembre 1881 stabiliva il contributo delle Casse di ri-
sparmio, obbligandole a destinare 2[10 dei loro utili netti a 
favore della Cassa pensione, incontrando però fiera e gagliarda 
opposizione. 
146. La proposta, che ha maggior numero di sostenitori, 
è quella di destinare a favore della Cassa pensione i proventi 
cli quelle Opere Pie, che non possono più conseguire lo scopo 
loro prefisso dal fondatore, oppure che si propongono uno 
scopo non rispondente più ai bisogni dei tempi e alle nuove 
condizioni sociali, trasformando così la beneficenza in previ-
denza (1). Sarà ciò lecito, conforme ai principii posti sulla 
riforma delle Opere Pie '? 
Le condizioni economiche e sociali della moderna civiltà 
sono mutate radicalmente in confronto di quelle dell'epoca, 
nella quale ebbe origine il maggior numero degli istituti di 
beneficenza: il principio religioso ba avuto principale influenza 
nella loro rreazione, per cui i fondatori, conformemente alle 
idee dei tempi, furono molto ascetici, talora troppo poco cu-
ranti dei bisogni della vita presente. D'altra parte alla loro 
mente non potevano presentarsi altri modi migliori di bene-
ficenza, che si manifestarono solo più tardi gr~ zie ai progre si 
della scienza, della ragione e degli stessi bisogni umani; per 
(1) In tale senso si pronunziarono il Congres o Internazionale di Be-
neficenza tenuto a Milano nel 1880, il Congresso regionale operaio pie-
montese tenuto a Torino nello stesso anno, e il Congres o Provinciale 
delle Società. operaie bolognesi, i cui rappresentanti indirizzarono anzi 
in proposito una lettera al Ministro dell'interno Depretis. 
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cui dalla meravigliosa fecondità e varietà dello spirito cari-
tativo sorsero istituti, che oggi non hanno più ragione di esi-
stere non corrispondendo più ai nuovi bisogni dell'epoca, o 
almeno vogliono essere modificati e coordinati colle mutate 
condizioni sociali. 
14 7. Intanto dall'ingente patrimonio, di cui dispongono le 
numerose Opere Pie esistenti in Italia, attualmente si ritrae 
un utile molto limitato, ed esse si mantengono quasi segre-
gate dalla nuova vita sociale. La moderna economia sociale, 
le tendenze, i sentimenti, le aspirazioni, l'indirizzo generale dei 
nuovi tempi esigono che la beneficenza non si limiti soltanto 
come per lo passato ad accordare al bisognoso un soccorso 
momentaneo, ma si faccia essenzialmente preventiva e tale 
da mettere il povero, secondo la celebre frase di Riccardo, 
in grado di farne senza. 
Per conseguenza si manifesta imperiosa ed urgente la 
necessità della riforma delle Opere Pie ponendole in armonia 
e coordinandole coll'ambiente della moderna vita sociale e 
colle nuove convenienze pubbliche, per modo che possano com-
piere in modo migliore e più sicuro l'importante missione cui 
sono destinate. 
I 
A questo intento non si può nè si deve certo riuscire colla 
rivoluzione, che distruggendo tutto il passato portasse ovunque 
una fittizia uniformità; chè allora si violerebbero i diritti 
altrui si offenderebbero sentimenti sacri che devono es-
sere rispettati. Non i devono anteporre altri interessi a quello 
supremo della libertà in è medesima considerata e subor-
dinata al pubblico bene. Occorre riformare molte istituzioni, 
ma col prin ipio di libertà, rispettando le varietà naturali 
0 pont~nee delle manifestazioni delle libertà individuali. Salve 
1 igenz del pubblico bene sere, occorre rispettare tutte 
le opinioni , non violentare perciò le manifestazioni della be-
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neficenza, che ciascuno ha creduto nelle diverse epoche di dover 
preferire; occorre conciliare la conservazione e il progres o, 
il rispetto della volontà del fondatore colle innovazioni ne-
cessarie per mettere in armonia coi nuovi tempi le antiche 
istituzioni e provvedere ai nuovi bisogni sociali. 
148. Ora data la tendenza attuale di restringere sempre 
più il campo della beneficenza riducendola nei confini suoi in-
dispensabili per estendere invece sempre più le manifestazioni 
e gli effetti della previdenza; dimostrata l'insufficienza delle 
istituzioni caritative, che male adempiendo al proprio scopo 
accrescono il male cui tendono invece di porgere rimedio; 
data la necessità da parte dello Stato di fondare una Cassa 
Nazionale di pensioni per la vecchiaia e per conseguenza la 
necessità di assegni straordinari, ne consegue esser lecito e 
legittimo destinare a questo scopo i proventi delle sovraindi-
cate Opere Pie. 
Tale diversa destinazione risponde anzitutto al moderno 
indirizzo della vita economica e sociale, alle tendenze, ai bi-
sogni ed alle aspirazioni moderne; inoltre bene intesa ed 
attuata nei giusti limiti non viola punto la volontà dei fon-
datori. 
Infatti è naturale che essi inclinassero a destinare i loro 
beni a scopo di beneficenza vissuti in tempi, nei quali questa 
dominava sovrana ed assoluta, mentre la previdenza era pre -
sochè ignota. Ma certissima cosa è che quegli stessi fondatori, 
se vivessero all'epoca nostra, in cui le istituzioni di previ-
denza hanno preso uno slancio e un'estensione straordinaria 
e meravigliosa e sono meglio capaci di soddisfare ai bisogni 
pubblici, ai quali ora malamente provvede la beneficenza, 
certissima cosa, ripetesi, che essi non tarderebbero non 
dubiterebbero di rivolgervi i loro patrimoni. 
149. La Cassa pensioni di vecchiaia si propone appunto 
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lo scopo nobilissimo di assicurare il necessario all' esistenza 
per la vecchiaia mediante il pagamento di un contributo annuo 
spontaneo e libero, sostituendosi così agli attuali ricoveri ed 
ospizi di carità, incompatibili coi principii d'indipendenza e di 
responsabilità individuale. Data la necessità per la Cassa pen-
sioni di un assegno straordinario, non vi può essere difficoltà 
a costituire tale assegno coi proventi di quelle Opere Pie, che 
non sono più in grado di raggiungere lo scopo speciale loro 
prefisso dal fondatore, e più specialmente di quelle che attual-
mente hanno per iscopo di dare ai vecchi inabili al lavoro un 
ricovero ed un asilo. Esse non sono che un ricordo dei tempi 
passati e devono essere riformat~ in omaggio al principio del-
l'indipendenza del povero, al quale ripugna di dover cadere 
a carico della beneficenza pubblica per non essere più ca-
pace di procurarsi col lavoro il necessario per l'esistenza. 
Chè anzi) a rinvigorire ;J sentimento della dignità e della 
responsabilità individuale, la Cassa pensioni nazionale pone 
gli operai in grado di assicurarsi una pensione per la vec-
chiezza a condizione di concorrere coi proprii risparmi pa-
gando un annuo contributo. Così si sviluppa la previdenza e 
la fiducia in sè; poichè mentre da una parte, aboliti i rico-
veri pei vecchi in generale, si toglie la speranza ai neghit-
tosi e agli scioperati di trovare poi, quando saranno vecchi, 
aperto un a ilo· dall'altra i infonde in coloro, che unica-
mente col lavoro provvedono ai bi ogni della vita, un'utile 
fiducia in · stes i e la sicurezza tanto efficace e salutare del 
proprio avvenire, grazie alla certezza che non verranno a man-
care i mezzi di su sistenza, anche quando verrà a mancare 
per la tarda tà la potenza del lavoro. 
150. Da tutte queste considerazioni è facile rilevare se la 
Ca sa p n ioni nazional cli vecchiaia debba essere operaia o 
generale. 
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La fondazione da parte dello Stato di un'istituzione, che 
provveda per tutti indistintamente i cittadini al servizio delle 
pensioni di vecchiaia, può forse parere un'applicazione di teorie 
socialiste. Ma neppure si potrebbero ammettere al benefizio 
di essa i soli operai, quelli che vivono unicamente dei frutti 
del proprio lavoro manuale giornaliero, sotto pretesto che non 
manchino per tutti gli altri, che sono capaci di maggiori ri-
sparmi, Compagnie private di assicurazione. 
Anche prescindendo dalle difficoltà grandissime e dalle 
incertezze inevitabili, che presenterebbe la definizione del-
l'operaio, e quindi la determinazione di chi debba e ser am-
messo ai benefizi della Cassa pensioni, chi debba esserne 
escluso, è d'uopo riconoscere che gli operai non sono i oli, 
che abbisognino della Cassa pensioni fondata dallo Stato per 
assicurarsi un pane pei vecchi giorni. Senza dubbio gli operai 
sono la maggioranza di quella numerosa categoria di per-
sone, che ne abbisognano; ma non sono evidentemente i soli: 
basta pensare a quelle numerose e rispettabili classi sociali, 
che ondeggiano quasi tra la miseria e una certa indipendenza 
sociale, e che non possono assolutamente essere abbandonate 
a sè stesse. 
151. Tanto meno poi si può accettare il principio per cui 
si dia diritto di partecipare ai benefizi della Cassa pen ioni 
nazionale ai soli soci effettivi delle Società di mutuo soccor o 
allo scopo di accordare per tal modo un premio morale ed 
economico alla previdenza, agevolando e rinvigorendo nel 
tempo stesso il savio spirito di associazione, l'onesto amore 
al risparmio. 
Alla ragione generale e di per sè decisiva, già enunciata, 
si deve ora aggiungere la speciale considerazione che le o-
cietà di mutuo soccorso, per quanto siano già estese e di.ffu e 
e vadano estendendosi ogni gior,no più, mancano però tuttora 
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in alcuni ]uoghj, specialmente nell'Italia Meridionale, sicchè 
questi rimarrebbero ingiustamente esclusi dal benefizio. 
Inoltre la previdenza dell'operaio deve essere libera e 
spontanea in tutto; non si può quindi rendere indissolubile 
l'onere pci sussidi di infermità da quello per la pensione di 
vecchiaia, sì che quelli che non vogliono o non possono prov-
vedere alla doppia forma di previdenza siano costretti a restar 
privi del benefizio della pensione. 
Ui2. La Cassa pensioni di vecchiaia deve dunque essere 
generale, aperta a tutti. Cio del resto è conforme al fonda-
mento stesso di tale istituzione. Essa infatti entra nel novero 
di quei servizi pubblici, che rende lo Stato e perchè corri-
spondono al suo fine essenziale e alla stessa sua missione, e 
perché non potrebbe renderli in modo altrettanto economico 
e sicnro l'industria privata: tutti i cittadini, senza distinzione, 
devono per conseguenza poterne godere i benefizi. 
Di più l'azione dello Stato mira anche a moralizzare le 
popolazioni, a diffondere e rendere generale l' abitudine del 
risparmio e della previdenza: ora lo Stato contraddirebbe a 
questo suo copo non ammettendo al benefizio della Cassa 
pensione tutti i cittadini, molti dei quali, o non essendo in 
grado di pagare le tariffe richieste dalle Compagnie private, 
o non avendo in esse sufficiente fiducia~ non avrebbero modo 
o almeno facilità di attuai e la previdenza. 
153. Per tal modo però i vantaggi dell'istituzione non ri-
cadranno for o più a quelli, che non ne abbisognano, che alle 
clas i lavoratrici ? 
L'inconv niente, che in realtà sarebbe molto serio, si può 
togli · re facilmente collo . tabili re il limite massimo della pen-
ione con O'nibilc. Co ì i fa in Inghilterra, in cui l'atto del 
1833 non p rm ti rn h la p n ione eccedesse 75- lire; quello 
del 14 luglio 1 64, 1250 lire; così pure si fa in Franciaf in 
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cui il massimo della pensione è 1500 lire; nel Belgio, 1200, e 
si doveva fare in Piemonte (1200). 
Questa disposizione è logica e pienamente giustificata dal 
fatto, che quando uno è in grado di pagare un contributo tale 
da assicurarsi una pensione maggiore, può benissimo provve-
dere al proprio · avvenire impiegando i capitali di cui dispone 
in uno dei tanti modi che offre l'industria moderna. 
Così si possono evitare i pericoli, ai quali darebbe luogo 
la Cassa pensioni generale, senza alcun Hmite massimo per la 
pensione, e si coordinano i due caratteri di tale istituzione, 
che intesa specialmente a provvedere alle classi operaie non 
può da un canto esser loro esclusiva e costituire un privilegio, 
dall'altro però non deve servire come mezzo troppo comodo 
per chi è in grado di poter provvedere altrimenti al proprio 
avvenire. 
15,t. Data l'esistenza della Cassa pensioni nazionale , 
l'assicurarsi una rendita per la vecchiaia deve essere un fatto 
rimesso interamente ed esclusivamente al libero vplere dei 
singoli, non imposto dalla legge a tutti i cittadini. 
Il risparmio e la previdenza, per quanto utili, anzi indi-
spensabili a tutti i cittadini, sono pur sempre virtù, rifuggenti 
quindi da ogni coazione . 
. Tè vale osservare che se non si può imporre la carità o 
la beneficenza, perchè esse riescono di aggravio a chi le fa 
senza procurargli nessun utile materiale diretto o indiretto, la 
previdenza invece si può imporre per la sua natura speciale 
e per gli effetti che produce, poiché mira a prevenire ed evi-
tare mali futuri individuali e sociali; e pur riuscendo onero a 
per chi è costretto a praticarla, è tale però da giovaro·li in 
definitiva direttamente e da compensarlo con benefici effetti 
futuri, rivolti a lui personalmente. 
Essa inoltre interessa la società, è es enziale al benessere 
10 
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e alla sicnrezza generale: ora siccome non basta in alcuni 
rasi l'nducazione por farne apprezzare tutte le benefiche con-
seguenze e renderla gene~ale, nulla pare impedisca cho si ri-
corra alla coazione, ntile in questo caso per l'interesse gene-
rale della società. 
Del resto si ha già attualmente un esempi-o di previdenza 
coatla negli impiegati governativi, ai quali si retribuiHce uno 
stipendio minore di quello, che loro spetterebbe e che potreb-
bero consegnire applicandosi in altro modo, appunto per prov-
vedere alla loro pensione cli vecchiaia. 
155. Però per quanto lo Stato possa aver interesse a che 
i cittadini siano virtuosi e previdenti, non può tuttavia for-
zarli per legge ad esser tali enza ledere la loro individuale 
1 ibertà. I popoli possono essere variamente virtuosi, e lo di-
mostra la storia che rileva sotto questo aspetto le differenze 
tra popolo o popolo ; ma non si tratta di vedere se la riunione 
di più individui possa avere le virtù proprie degli individui 
medesimi; bensì se si possa con apposite leggi costringerli ad 
avere certe virtù. 
Ma appunto perchè la previdenza arreca grandissimi van-
taggi a chi la pratic~1, pare possa essere imposta; tanto più 
·ho molti f'orsc non ano previdenti, perchè non sanno apprez-
zarn<' i vantaggi, sono inclecisi 111 modo cli agire: invece co-
l retti obl>edi r..ono Corsf' di mal ,mimo; ma quando verrà il 
tempo di godere i frutti della propria previdenza, benediranno 
di cnore a quella coazione. 
Pur noll disconoscendo i vantaggi, che può arrecare in 
alcnni casi In beneficenza coattc1, essi però non ...,ono tali da 
legittimarla. tanto più che molti _ e grari inconvenienti non 
po "ono a rn no di clerivarc dalla mede ima; sicchè è migliore 
part it.o quello di riu circ allo te so capo senza coazione e 
colla ola educazione . 
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I vantaggi, che derivano dall'uso della libertà, non sono 
certo così immediati come quelli che si potrebbero per avven-
tura trarre dalla coazione; ma sono più duraturi e di gran 
lunga più atti ad elevare moralmente ed economicamente gli 
individui, più opportuni perciò ad un popolo colto e civile. 
~è vale addurre l'esempio degli irnpicgati governativi, 
poichè se è vero che una volta entrati in carriera la previ-
denza per la vecchiaia è loro imposta, non è men vero però, 
e questo è decisivo, che essi potevano o non ad arbitrio ac-
cettare l'impiego; se l' accettarono, rinunziando ad uno ti-
pendio maggiore in una carriera privata, ciò fecero sponta-
neamente appunto per assicurarsi una pensione per la vecchiaia: 
per ·tal modo la previdenza è esercitata in realtà liberamente, 
per quanto a primo aspetto possa parere il contrario, è voluta 
dall'individuo, è uguale a quella di chi spontaneamente de-
stina nna parte dei suoi guadagni al pagamento di una qnota 
di assicurazione in una Compagnia privata. 
Ui6. Vi ha poi una ragione fondamentale e per sè stes a 
decisiva, che si oppone ad accettare il sistema della previ-
denza legale, come quella che deriva dal concetto stesso in-
formatore del sistema. Obbligando l'operaio a risparmiare una 
parte del proprio guadagno per provvedere alla vecchiaia, i 
suppone legalmente che esso guadagni tanto che basti per 
provvedere ai bisogni presenti e per fare di più qualche ri-
sparmio; nasce quindi inevitabile l'obbligo nello Stato di sup-
plire all'insufficienza dei salari e di determinarne con regola-
menti la misura, poichè non si può obbligare l'operaio a far 
ciò, che non sia in grado di attuare. Tale è il sistema Tedesco 
propugnato da Bismark, il quale forzando i lavoratori alla 
previdenza, esonera i lavoratori che guadagnano meno di 750 
marchi dall'obbligo di risparmiare es i, e impone tale obbligo 
ai loro principali e alla Comunità; solo quando percepiscano 
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più di 750 marchi sono obbligati a concorrere alla metà del 
carico. 
Ora tutto cjò ò assolutamente incompatibile coj buoni prin-
cipii della scienza economica, ai quali ripugna qualsiasi inge-
renza da parte dello Stato nella determinazione dei salari. 
Dunque data la necessità di una Cassa Nazionale per le 
pensioni di vecchiaia fondata dallo Stato, base di essa deve 
essere la previdenza libera, poicbè altrimenti si invaderebbe 
illecitamente il campo della libertà e dell'iniziativa individuale. 
157. Così intesa ed attuata, la Cassa pensioni nazionale 
por la vecchiaia non è una istituzione socialistica, ma una 
istituzione economico-sociale; economica, percbè si fonda sul 
lavoro e sn l risparmio ; sociale, perchè ha base nella coope-
ra7,iono dello Stato. Sno scopo è di agevolare all'operaio la 
formazione di nn piccolo capitale, far sì che esso sia fruttifero 
e possa servfrr ai suoi bisogni essenziali negli ultimi anni di 
vita; sicchè i termini sono dne: da una parte il risparmio, dal-
l'altra i fruUi di Asso e l'aiuto al suo anmento, Per tal modo 
lo Stato non cccedA le sue fnnzioni e non esce dai limiti ra-
zionali o legittimi della sua azione. 
Ma forscchè dovrà esso concedere pensioni a tutto il mondo? 
L'obbiezionr oscnra, non risolve il problema; ed è infondata 
perchò lo Udo non dà pensione a nessuno, ma si limita uni-
camente ad agevolare ai previdenti l'impiego dei loro risparmi 
e la formazione di una pensiono enza sostituire la propria 
azione all'iniziativa individuale. Che anzi intanto si manifesta 
Lai azione, in <111anto Rolo ia i :''ià liberamente e sponta-
nramcnt ,SJ)lic;1ta e . volta l'opera imlividuale con una serie 
continn!'\.t[t di atti, Ile hanno origine nel lavoro e per fine la 
prcvidrnz!'\., appnntn p r coordinarla, integrnrla e renderla 
att[I. al ' n co'uimento cl I no proprio fine. 
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158. Per tal modo non vengono menomamente scemate 
l'energia e l'iniziativa individuale. 
Infatti il primo e principal fattore della Cassa pen ioni è 
semprr. un atto libero di previdenza di chi spontaneamente 
si presenta ad essa per farvisi inscrivere, sicchè rimane integra 
e intatta la responsabilità individuale. All'atto individuale di 
previdenza tien poi dietro un premio, che è uno stimolo a 
continuare. Nè in ciò vi ha nulla a ridire: si dànno infatti premi 
per eccitare e segnalare lavori utili, invenzioni, scoperte ecc. 
senza che nessuno mai abbia dubitato sulla convenienza cd 
opportunità di tal fatto; non si )uò dunque imporre allo 
Stato di astenersi in tutto e per tutto da ogni sorta di aiuto 
alla previdenza, anche da quelli che sotto forma di pr mi la 
suscitano e la rendono continua ed efficace. 
Nè è vero che con tal sistema si accresca il numero dei 
cittadini dipendenti dallo Sfato, si snervi la forza dei popoli 
abituandoli a tutto domandare e aspettare dallo Stato, ovvio 
essendo che quando un cittadino si è assicurato una rendita 
vitalizia rimane indipendente così come era prima di assicu-
rarsela. 
La istituzione di una Cassa nazionale fondata dallo tato 
promuove l'accentramento; ma esso è inevitabile perché occorre 
rimuovere il più che sia possibile i pericoli di perdita e l'alea; 
donde Ja necessità di un numero molto grande di a sicurati, 
e quindi di una Cassa unica. 
159. Contro di essa però non ·i puo a meno di rilevare 
come l'assicurazione di una pensione per la vecchiaia 
contratto multiforme nei suoi atteggiamenti , vario e 
tivo di tante modalità diverse, tale insomma da non 





è monotono, lento, uniforme per neces ità di cose nei ·uoi 
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andamenti, manca dello spjrito flessibile e dei mezzi di adat-
tamento allo varie esigenze degli affari. 
Si aggiunga la sfiducia e il timore degli assicurati di non 
poter risparmiare tanto da soddisfare periodicamente e pun-
tualmente gli obblighi assunti verso la Cassa pensioni. La 
puntualità dei pagamenti non è possibile in alcuni casi, come 
durante malattie, scioperi forzati o provocati, crisi industriali ecc.: 
ora le Società di mutuo soccorso hanno bensì il difetto di 
non poter assicurare in modo certo ed assoluto la pensione, 
ma d'altra parte presentano questo grande vantaggio, che, 
conoscendo da vicino il socio, possono fidarsi di lui e senza 
grave danno concedere more al pagamento del contributo. 
Tale aspetto benevolo e benefico pare non possano invece 
assumere per necessità della loro stessa natura le Casse pub-
bliche della vecchiaia, che devono essere inesorabili: « in 
esse non vi sono anime affrattellate, ma numeri lineati >> (1 ). 
160. Amitutto 110n si p110 dire a priori cbe la Cassa 
permiane nazionale manchi necessariamente per la stessa sua 
natura dello spirito flessibile e dei mezzi di adattamento alle 
varie e i(}'cnze. Dato il principio, che è base dell'istituto, esso 
presenta moltissimi modi di attuazione pratica, può assumere 
diverse forme, che permettono appunto di soddisfare al bisogno 
della varietà e dell'adattamento a diver e esigenze. 
L'nniformità non è ii1Cli ·pen abile, come appare all'evi-
denza dal progetto Ber! i, che ton La fcl ice mente di adattare la 
varia fle ibilità deo·Ji affari di as icurazione a un istituto di 
tato, come ebbe a ricono cere lo stesso Luigi Luzzatti per 
quanto avvcr o al principio fondamentale informatore del 
proo·ctto t sso. 
on è neppure a oluto itT p,u-abile l'altro inconveniente 
(l) Ltirttr LuzzA TTl, Previdenza libera e legale. 
-159 -
che si addebita alla Cassa nazionale. Il concetto cli rendere 
obbligatoria la periodicità dei versamenti prevalse a gran 
maggioranza nella Commissione istituita nel 1879 per studiare 
la questione delle pensioni di vecchiaia: in essa fu opportu-
natamente osservato che, a parte la necessità del servizio, per 
tal modo si raggiunge il vantaggio considerevolissimo di abi-
tuare l'operaio al risparmio metodico, ordinato, sistematico e 
continuo. 
Ciò però non conduce necessariamente ad una assoluta 
severità e ad un rigore estremo sì da non concedere mai e 
per nessun motivo mora al pagamento come possono inv c 
fare le società di mutuo soccorso. Vi sono casi in cui una 
mora è indispensabile per l'assoluta impossibilità clell'a ociato 
di pagare la propria quota, e la Cassa nazionale può benissimo 
provvedervi. 
Nel progetto Berti, ad esempio, essa è cosl organizzata da 
poter essere indulgente alle more e compiere molti di quegli 
uffici paterni, che rendono così preziosa l'opera dei sodalizi 
di mutuo soccorso. Sotto questo aspetto pertanto non sono 
fondate le censure, che si muovono a tale i tituzionc. 
161. Ma non è forse lo Stato un cattivo amministratore, 
che fa sempre peggio dei privati? Non bisoo·na ùimenticare 
i pericoli della burocrazia e dell'accentramento, le gravi pe e 
inevitabili di amministrazione, gli inconvenienti che cleri vano 
dall'affidare allo Stato cospicui capitali e la soverchia respon-
sabilità, che si addossa al medesimo. 
Senza prendere in minuto esame tutte queste con idera-
zioni , basta rilevare che in mas:,ima le difficoltà non ono 
insuperabili, nè tali da far desistere dall' attuazione dell'i ti-
tuto in discorso. Esse furono già vinte altroYe, e pur poten-
dosi discutere sui varii modi di provvedere in propo ito, ba ta 
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constatare il fatto che non pregiudicano punto il principio 
fondamentale fin qui sostenuto. 
Nè vale addurre l'esempio di paesi, nei quali esiste la Cassa 
pensioni di vecchiaia fondata, amministrata e garantita dallo 
Stato, osservando come con essa non sia stato risolto il pro-
blema del modo di provvedere convenientemente e con sicu-
rezza alle pensioni di vecchiaia. È ovvio infatti che colle 
conseguenze di determinati modi di attuazione pratica di 
un principio non si può infirmare la bontà in generale del 
principio stesso, tanto più quando, come nel caso presente, 
vari i e diversi sono i sistemi di applicazione concreta: (per 
citare un solo esempio, la Cassa nazionale propugnata dal 
Berti è ben diversa da quelle esistenti in Francia e nel Belgio). 
Certo tale istituzione abbisogna di un certo tempo per 
essere conosciuta e compresa in modo da estendersi e pro-
durre tntti i benefici effetti, di cui 6 capace. Ciò dipende dal 
fatto che nelle men Li volgari la previdenza intesa a provve-
dere a bisogni lontani, i cui effetti perciò non si manifeste-
ranno che tardi, 6 compresa ed apprezzata meno di quella a 
effetti immediati, lanto più se si pensa alle difficoltà del ri-
sparmio ed ai gravi sacrifizi indispensalJili pel medesimo. Ma 
appunto poi· ciò è necessario di non ri1ardare l'istituzione della 
Cassa pen ioni, poichè lo stimolo al risparmio e alla previ-
denza dipendono ~tnchc dalla facilità, che essi presentano, e 
dalla certezza di riuscir0 allo copo che con essi si intende con-
seguire. 
Infortuni i de 1 1 avo r o. 
16~. Da 0 'li i .. titnti int - i ~ul a icnrare una pen ·ione per 
la vecchiain devono tener i distinti quelli destinati ad assicu-
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rare contro gli infortunii del lavoro; due bisogni egualmente 
sentiti e imprescindibili, ma che richiedono leggi peciali a 
ciascuno di essi e speciali modi per provvedervi. Nelle moderne 
officine, come sui campi di battaglia, giacciono bene pe o 
gloriosamente feriti e morti: anche la civiltà ha otto un certo 
aspetto le sue vittime, e lo sviluppo delle indu trie ha pur 
troppo per inevitabile compagno l'aumento degli infortunii: 
tutti i giorni molti lavoratori mettono a cimento la vita e 
l'integrità della persona, e molti pur troppo restano oventi 
vittima. 
Sacro pertanto ed urgente è l'ohl>ligo di provvedere al 
loro soccorso: le tendenze ed i sentimenti moderni non per-
mettono più di elevare in q nesti casi a regola generale la 
beneficenza, esigono invece che domini sovrana la previdenza. 
Aspettare che l'infortunio abbia colpito l'operaio per venire 
in suo sòccorso è contraddire ai suoi sentimenti di dignità e 
di indipendenza, trovandosi egli in conseguenza dell'e ercizio 
della sua professione continuamente in mezzo ai pericoli: è 
invece necessario prevenire gli infortunii e porgere agli operai 
mezzi acconci per assicurarsi contro i medesimi e garantire 
un'esistenza indipendente durante e dopo di essi (1). 
(I) Accanto a questo problema, d'indole cconoruico-sociale, e ne pre-
senta un altro, d'indole prettamente giuridica, altinentc per sua natura 
al diritto civile, reL.1tivo cioè alla responsabilità. civile <lei padroni, im-
prenditori ed altri committenti per i ca i di infortunii del lavoro. L 'nno 
e l'altro si presentano in pratica strettamente connessi fra di loro non 
solo ma inscindibili: dal lato scientifico invece, e a copo di studi teo-
rici,' essi debbono per la diversa intima natura essere tenuti es enzial-
mente distinti. 
Sicchè conformemente ai limiti e al carJ.ttere di queste con iderazioni 
si prescinde cla,llo stuùio Jella. questione giuridica, non trnla ' ciando però 
di accennare alla generale agitazione mani Cc ·ta.ta i ultimamente in pro-
posito, al progetto Berti-Za,nardelli Hl febbraio 18 2, e ui receuti scritti 
cli G. P. CHIRONI, Studi Senesi I, 1884, fa c. 2, pag. li7-155 e faseicoli 
3-4, pag. 231-305, e La colpa nel diritto civile odierno: Colpa ext1·a-
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163. ella soluzione di questo problema, che agita tuttora 
le menti dei pensatori e degli uomini politici, il sistema del-
l'iniziativa privata può assumere di verse forme. 
Anzitutto si presentano le istituzioni di patronato, consi-
stente nella spontanea cooperazione dei proprietari, i quali 
assicurano interamente o in parte i loro operai contro gli 
infortunii del lavoro o per un sentimento filantropico o per 
bene inteso interesse personale, assumendo interamente a loro 
carico la spesa, o ponendone una parte a carico degli operai 
mediante u11a ritenuta sul loro salario. 
Queste istituzioni esercitano senza dubbio una benefica 
influenza per l'armonia e l'unione che creano tra operai da 
una parte e capitalisti e imprenditori dall'altra. In questo ar-
gomento uon si possono muovere al patronato tutte le obbie-
zioni, che nel caso di provvedimenti per la vecchiaia sono 
veramente decisive. I due casi sono sostanzialmente diversi. 
nel caso di assicurazione di una pensione per la vecchiaia, 
malattia naturale, che incaglia tutti indistintamente gli uo-
mini, il patronato può includere l'idea di beneficenza a detri-
mento della dignità e dell'indipendenza del lavoratore; invece 
nel caso di infortunio del lavoro il padrone, assicurando i suoi 
operai, bene spesso non fa che adempiere ad un suo dovere, 
corri ... pondente alla responsabilità. che gli compete per l'in-
fortunio te so. 
Checchè sia di ciò, trattandosi di un interesse pubblico 
on1inonti imo, lo tato non può abbandonarne la cura uni-
cont1·attuale, Voi. I, pa.g. 130-157; G. FusrNATO, Gli info1·tunii sul lavoro 
e il diritto civile, Roma 1887; E. CAvo, Gli info1·tunii del lai;oro, Studio 
l\lilano 1 6; A. RENOUARD, La question des accidents du travail, Paris 
18 6, e tr. dalla Ri(ornia ociale; M. AM:AR, Studi di diritto industriale, 
p. 41 ·L494; E ... EL{GARLH, La 1·esponsabilità civile negli infortunii sul 
lavoro 1 Pisa 1886. 
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camente all'iniziativa privata per quanto essa pos a conve_ 
nientemente proyvedervi: la sua azione potrà forse essere o]o 
indiretta) ma in ogni caso è evidente e incontrastabile. 
164. Contro gli infortunii del lavoro non potranno a i-
curarsi gli operai stessi, valendosi delle compagnie private 
nazionali ed estere, che presentano grande olidità e garan-
zia sicura? 
Sebbene le società private abbiano grandissimi titoli alla 
benemerenza e alla fiducia, tuttavia è difficile che e e n 
inspirino agli operai tanta quanta è necessaria per raggiun-
gere questi fini più particolari, ricorrendo essi as ai I iù YO-
lentieri ad un istituto che abbia carattere pubblico. 
Per tutte queste considerazioni al principio dell'iniziati va 
individuale alcuni vorrebbero sostituire quello dell'as .. icurn-
zione obbligatoria degli infortunii del lavoro da parte dello 
Stato. 
165. Siccome la legge obbliga i principali a indennizzare 
gli operai per gli infortunii cagionati per colpa o per omrnis-
sione dei capi e dei loro dipendenti, co ì il miglior partito 
parrebbe quello di rendere obbligatoria l'assicurazione. Ma il 
ragionamento è errato: l'assicurazione obbligatoria non puù 
svincolare il proprietario della responsabilità che gli compete 
per l'infortunio; alLrimenti si fumenterebl.ie l'imprevideuza 
quanto alle cautele necessarie per la tutela della salute e drl-
l'integrità della persona degli overai. Il fabbricante accette-
rebbe molto volentieri l'obbligo di as icurarc i uoi operai, . 
con ciò fosse svincolato da ogni sua responsabilità. 
Qualunque sistema di assicurazione si adotti, è dunque 
indispensabile determinare anzitutto per legge r1ualc re pon-
sabilità incomba ai padroni, imprenditori etl altri commitlenti 
pei casi di infortunio uniformandosi ai vrincipii del nuov 
diritto industriale e della nuova vita operaia, rendendo effet-
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tiva la responsabilità, abbreviando la procedura e facilitando 
al danneggiato l'esercizio delle sue ragioni. 
Il còmpito razionale e legittimo dello Stato non può e ten-
dersi oltre: per quanto sia necessaria l'assicurazione da parte 
dei padroni a favore degli operai stessi o anche degli nni e 
degli altri insieme, la legge non può stabilire direttamente il 
principio dell'assicurazione obbligatoria. Lo Staio non ha il 
diritto nè H mezzo di comandare in via generale quei prov-
vedimenti di previdenza, che ora si incontrano in alcuni casi 
speciali e sono dovuti alla libera e spontanea iniziativa dei 
privati; soltanto può e deve emanare precetti generali, che 
stimolino i proprietari di fabbriche e gli imprenditori ad as-
sicurare i loro operai contro gli infortunii del lavoro, ma ri-
spettandone sempre la libertà. 
166. In Italia si è provvisto all'assicurazione contro gli in-
fortunii <lol lavoro colla legge 8 luglio 1883, dando con essa 
vita ad un'istituzione di previdenza, fondata sopra una Confe-
derazione di Casse di risparmio, le quali fanno fronte in proprio 
alle spese di amministrazione e ai rischi dell'esercizio (1 ). Ciò 
corrispondo appunto ai concetti e all'indirizzo moderno, che 
t'ude a trasformare la beneficenza in previdenza, estenden-
done sempre più il campo d'azione. 
(I) Fra gli i ti.tu Li di previdenza si debbono pure annovera.re le Casse 
tli risparmio. Dal fa.tto che molte di esse hanno avuto origine dalle Opere 
Pie , i propongono come ' Copo indiretto e econclario lu beneficenza, 
e no dodn e la natura di Opere Pio; ma erroneamente, inquantochè 
que te int ndono a provvedere con mezzi proprii ai bisogni delle classi 
m no agiato, montr le Casse di rispa,rmio tendono a migliorarne le con-
dizioni coi mozzi ho traggono dal! 'opera esclusiva delle cla si stesse; 
tlondo una lli!Tor nza. caratteristica rra di loro. 
La v ra e propria natura d Ile Ca se di risparmio i de 'Urne dal fine, 
cui inLenclono: iccome in so tanza loro scopo è di raccoglioro i risparmi 
dd priv, ti, colloca,rli nel loro int res e, pecialmente a favore delle classi 
n.10110 n.giaLo, co l appare vidente la loro caratteri tica ùi istituti di 
previd nza. 
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Infatti gli Statuti delle Casse di risparmio di pongono 
che gli avanzi dei redditi siano specialmente destinati ad isti-
tuzioni di beneficenza; ma è miglior cosa che esse, quali 0111-
• brioni degli istituti di previdenza: si vadano collegando con 
questi ultimi, aiutandoli nel loro svolgimento e promuovendone 
la diffusione ( 1 ). 
Si è adunque creato un istituto non privato o locale, ma 
autonomo; aperto a tutti ed esercitato senza scopo di lucro, 
con carattere pubblico senza essere organizzato direttamente 
dallo Stato, e che si presenta nel tempo stesso, per dir co ì, 
casalingo e domestico, tale insomma che gli operai po ono 
ricorrervi con facilità e con fiducia. Per e so il lavoratore, 
che può esser colpito da un infortunio nell'esercizio della ua 
professione senza che per le speciali circost.a11ze di fatto ia 
tenuto a rispondere il proprietario, ba mezzi acconci per tempe-
rarne le conseguenze mediante il pagamento di un premio, 
il più mite che si possa desiderare. 
167. Così si è tenuta una via di mezzo tra l'assoluta ini-
ziativa privata e l'intervento eccessivo dello Stato, dando all'uno 
e all'altro la parte necessaria. << Questa legge, come osservò il 
« ministro Berti in occasione della sua discussione alla Camera 
« dei Deputati, inizia un savio, temperato e prudente intervento 
« dello Stato senza cadere negli eccessi della previdenza impo ta 
« e coatta » (2). 
(1) Si veda inoltre il Regolamento per 1 attuazione della legge appro-
vato con R. Decreto 26 marzo 1884; rulteriore legge di modifica 23 di-
cembre 1886 e il R. Decreto 24 luglio 1887, in virtù del quale, in modifica-
zione dell'art. 10 lettera d dellil, legge 8 luglio 1883 per le a icurazioni 
pei casi di infor·tunio da cui derivi Pimpotenza temporanea al laroro, 
non è più necessario che questo superi un me e: il su sidio giornaliero 
però non si accorda nei primi cinque giorni, ma olo a partire ùaJ se to 
giorno di infermità.. 
(2) Atti della Camera, 1883. - Seconda tornata del 27 giugno. 
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Opportnnamente la legge citata 8 luglio 1883 provvede 
alle vade esigenze ed ai varii bisogni della pratica distin-
guendo l'assicurazione in individuale e collettiva, la qnale 
ultima può essere fatta o ·dai soli padroni, o dai padroni 
insieme cogli operai, o dai sol i operai uniti in consorzio (art. 9). 
Per tal modo si rendo omaggio al principio di libertà e si 
afferma l::t responsabilità individuale, non si accrescono oltre 
il necessario le attribuzioni dello Stato, ma si organizza l'azione 
degli individui, e si promuove l'unione fra le istituzioni di pre-
videnza italiana. 
168. I benefici effetti di questo sistema sono già stati av-
vertiti per quanto lento e limitato sia stato il suo progresso: 
a dare tutti i frutti, cli cui è capace, esso abbisogna di vari 
complementi. 
Primo fra tutti si presenta una legge, che determini in 
modo preciso la responsabilità dei padroni, degli imprendi-
tori e cli altri committenti pei casi di infortunio degli operai 
nel lavoro, tutelando in modo conveniente e secondo giustizia 
le sgraziate vittime del lavoro. 
Un altro complemento necessario della legge è l'isti tu-
ziono di comitati di patronato, che stimolino gli operai e gli 
imprenditori all'assicurazione. 
Ma la cau a precipua del lento sviluppo dell'assicurazione 
contro gli infortunii pare con ista nella poca conoscenza e 
nella limitata cliffn ione cl Ila provvida istituzione e nella man-
canza del previdente principio d'assicurazione in molti operai 
e indu triali. 
ommamente utile perciò arebbe l'opera della stampa: 
com'ebb ad o ervare Luigi Luzzatti, quando i legge nei gior-
nali di un incendio, ov nti simo i trova aggiunto esser il 
dannegcriato a~ icurato, d · un bene; invece ben di rado 
avvien che un lavoratore colpito da un infortunio sul lavoro 
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sia assicurato. Or bene spetta alla stampa di incitare, all'an-
nunzio di una disgrazia sopravvenuta sul lavoro, all'a ~icurn-
zione, rilevando le condizioni vantaggiosissime offerte dalla 
Cassa nazionale, dalla quale esula qualsiasi idea di lucro o 
speculazione, la tenuità del premio necessario, la solidità e il 
disinteresse degli Istituti, che concorrono a formarla. 
Sopratutto poi è necessaria l'opera dell'educazione per 
giungere a quello stato di progresso morale ed intellettuale, 
che faccia sentire generale e vivo il bisogno di prevenire col-
l'assicurazione le disastrose conseguenze economiche cagio-
nate dall'infortunio: al che mira specialmente l'opera delle 
Società Operaie di Mutuo Soccorso, colle quali è neces ario 
si colleghino strettamente tutte le istituzioni di previdenza, 
perchè l'opera loro riesca efficace e più completa. 
Assi e u raz i on e s u 11 a v i t a. 
169. L'assicurazione contro gli infortunii del lavoro prov-
vede anche al caso di morte seguìta in conseguenza dell'infor-
tunio stesso; ma non basta, poichè la vita umana volge più o 
meno tardi inesorabilmente al suo fine, e la morte pnò in o-
gliere sul fiore degli anni senza derivare da un sinistro to -
cato nell'esercizio della propria professione. 
Un padre di famiglia, finchè vive, può in qualche modo 
provvedere a sè ed ai suoi col proprio lavoro, assicurarsi una 
esistenza indipendente pei casi di disgrazie e di malattie e una 
pensione per sè per la vecchiaia; quanto alla famiglia sarà es a 
stessa in grado di provvedersi il neces ario. fa la rnorte 
lo può incogliere da un momento all'altro, anche nel fior dea-li 
anni. quando i suoi figli sono ancora in tenera età e bisogno i 
delle cure e del soccorso altrui; e ciò accade, e non sia i 
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provveduto in qnalche modo, è inevjtabile uno stato di miseria, 
di stenli, di privazioni e di umiliazioni, non potendo la madre 
da sola provvedere il necessario per tutti, nè bastando a ciò 
anche un discreto capitale, che il padre abbia potuto per av-
ventura risparmiare. Questo pensiero deve essere ben triste e 
sconfortante per l'uomo laborioso e previdente, geloso della 
sua indipendenza, al qnale ripugna il pensiero che dopo la 
propria morie la moglie abbia a condurre una vita di stenti, 
i figli debbano essere collocati in un istituto di beneficenza. 
Esso travaglia un numero grandissimo di persone anche 
di una certa agiatezza, ma fornite di un impiego libero, mi-
nacciate quindi cli continuo dal grave pericolo di lasciare, mo-
rendo innanzi tempo, la propria famiglia nelle strettezze. Donde 
la neces ità di provvedervi, assicurando in caso di morte pre-
matura una posizione indipendente e meno disagiata ai su-
perstiti. 
1'70. Intese a questo scopo sorsero numerose Compagnie 
private di assicurazione sulla vita, che garantiscono mediante 
il pagmnento di nn premio annuo corrispondente all'età dell'as-
sicurato o n,lle . ue esigenze una somma determinata da pagarsi 
allct famiglia alla sua morte, in qualunque momento avvenga. A 
qnesto bisogno coreano pure di provvedere alcune società di 
mntno soccorso, :1.s icurando nna pensione alla famiglia dei soci 
defunti, mo . e in ciò da un nobilissimo desiderio del bene; ma 
l'esp rienza dimo trò come e se non possano con sicurezza e 
, cnza grave p · rì olo rin cire allo scopo. 
Invoco lo Compagni a icuratrici hanno preso in questi 
nlt.imi tempi 11110 lancio o nn'e. ten ion immensa e meravi-
glio a, 0Tazic allo viluppo della previdenza, diffondendo l'a-
bitncli11 d l ri parmio della previdenza. Anzi recentemente 
una di quc t, Cornp·:tgnie, La Fondiaria, ha stabilito condi-
zioni p ciali per le la i lavoratrici, collegando l'assicura-
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zione coi sodalizi di mutuo soccor o mercè l'assicurazione col-
lettiva da parte di questi dei proprii soci. 
Senonchè anche in questo argomento, che si riferisce al 
pubblico interesse ed al benessere sociale, l'infaiativa privata 
non può essere abbandonata a sè stessa, presentandosi altri-
menti gravi inconvenienti, specialmente la mancanza di una 
garanzia seria ed efficace, poiché non tutti sono in grado di 
scegliere una Compagnia sicura, che mantenga senza fallire i 
suoi impegni. 
È dunque necessario di rimediare a questi inconvenienti; 
e il bisogno è tanto più vivo ai giorni nostri, inquantoch ono 
numerose le posizioni sociali troppo precarie, che importa as-
sicurare e garantire. 
171. Le assicurazioni consistono nella ripartizione sopra 
una collettività di rischi incorsi da ciascuno degli individui, 
che la compogono, allo scopo di prevenirne e scemarne le 
conseguenze disastrose con minor sacrifizio dei singoli. 
Da questo principio pare debba derivare la necessità del-
l'assicurazione obbligatoria fatta dallo Stato. 
In sostanza tutti i cittadini di uno Stato sono solidari gli 
uni cogli altri; e come l'imposta tende a garantire la pub-
blica sicurezza, così l'assicurazione tende a garantire la pub-
blica incolumità. L'assicurazione della vita del cittadino in 
sostanza è il contraccambio dei servizi che egli rende quando 
è valido alla società; e perciò costituisce un interesse sociale 
di primo ordine. È dunque necessario che la riparazione dei 
danni si effettui nelle migliori condizioni possibili, il che non 
possono fare la speculazione e la iniziativa privata; invece lo 
Stato, lungi da ogni scopo di lucro, non fa che ripartire i ser-
vizi e gli oneri sociali, realizzando a com une vantaggio una 
notevole economia. Sicchè parrebbe che l' a sicurazione sia 
una istituzione pubblica, e come tale debba essere trattata. 
Il 
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L'errore appare all'evidenza dai principii generali già 
enunciati sull'azione dello Stato in tema di previdenza pub-
blica. Anche prescjndendo dagli inconvenienti pratici del sistema 
non sì può a meno di riconoscere come esso parta dal falso 
supposto che l'individuo non conosca esso stesso i proprii in• 
teressi meglio della società in cui vive: la previdenza inoltre, 
in qualunque forma si manifesti, è virtù; come tale si insegna, 
non si impone (1 ). 
17~. Non bisogna però fraintendere questo principio e 
dedurre dal medesimo errate conseguenze. 
l itenuto che l'individuo conosce ed apprezza i proprii 
bisogni ed interessi senza necessità che lo Stato glie ne im-
ponga l'adempimento coattivo, conviene però ricercare se egli 
sia in grado di provvedervi, ne abbia i mezzi e la necessaria 
capacità. Se in qnesta materia è meglio attendere gli effetti 
della libertà, per quanto lenti e mediati, perchè più utili e 
benefici, è però imprescindibile dovere di preparare le con-
dizioni più opportune allo svolgersi ed all'esplicarsi della li-
bertà stessa. 
Le accuse e le censure mosse da taluni contro le Com-
pagnie as i curatrici sono esagerate; ma è pure esagerata la 
soverchia fiducia che altri vi ripone, per modo da pretendere 
l'assoluta libertà di azione, e negare ogni e qualunque inge-
renza dello tato a loro riguardo. 
Le a sicurazioni sulla vita dànno luogo ad una partico-
larità, che non può essere trascurata: in esse le operazioni 
non si compiono, come nelle altre Società, in un termine rela-
(1) La prova fu fatta in Germania, ma con cattivo risultato. In Prussia 
cl in ,_ vizzera f'u oppre a, dopo averla adottata per un po' di tempo: 
in ltn.lia i ebbe a Parma nel 1 50 un assicurazione coattiva contro l'in-
cendio stata ' Ciolta, dalla Dittatura Farini nel marzo 1860. Ora si tende 
a ri tabilirla in vizzera. 
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tivamente breve; ma invece le relazioni fra le parti durano 
a lungo, poichè il pagamento della somma assicurata non si 
effettua che tardi. 
Spesso gli assicurati sono nell'impossibilità di conoscere 
esattamente l'andamento degli affari sociali, specie rispetto 
alle società estere operanti nel Regno; d'altra parte le con-
tribuzioni degli assicurati rappresentano il prodotto del ri-
sparmio inteso a prevenire e render meno funeste le con e-
guenze di una morte prematura; cosicchè l'interesse pubblico 
esige imperiosamente che di fronte a sì gravi pericoli tali 
istituzioni non siano abbandonate all'arbitrio, alla temerarietà 
e alla mala fede delle Società, che assumono siffatte impr e. 
173. In Francia la legge 24 luglio 1867 abolì del tutto 
l'autorizzazione governativa per qualunque Società divi a in 
azioni, qualunque ne fosse il capitale; ma fece eccezione per 
le Società tontinarie e per r1uelle di assicurazione ulla vita. 
In Inghilterra Ja legge del 1862 aveva parificato le Compao·nie 
di assicurazioni alle altre Società, ma l'esperienza dimostrò i 
gravi inconvenienti della libertà e del difetto di sorveglianza 
e indusse ad assoggettare tali Compagnie a norme speciali 
(legge 9 agosto 1870 - 24 luglio 1871 - 6 ago to 1872). 
In Italia il progetto Mancini pel primo introdusse dispo-
sizioni speciali legislative riguardo alle assicurazioni sulla 
vita. Il Codice di commercio del 1R83 riconobbe la nccessitA, 
oltre le disposizioni generali sulle Società, di speciali norme 
per quelle di assicurazioni sulla vita, e sancì così coll'art. 145 
l'obbligo a loro riguardo di impiegare in cartelle del Debito 
Pubblico, vincolate presso la Cassa dei Depositi e Pre titi, un 
quarto, se nazionali, la metà, se estere, delle somme pagate per 
le assicurazioni e dei frutti ottenuti dalle Cartelle medesime (1). 
(l) Fin da principio si manife tarono gravi difficoltà. neWn.pplicazione 
dell'art. 145 Coù. comm. del 1883. Sperava il Governo di potere in l.m~ve 
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lt'4. Prescindendo da un esame critico dei varii moù.i di 
ingerenza dello Stato, basterà rilevare la necessità imprescin-
dibile della medesima in una materia così grave e delicata e 
strettamente connessa col pubblico interesse. 
Tale ingerenza però deve essere bene intesa e mantenuta 
nei suoi necessari confini. 
Escluso il sistema di asaoluta libertà senza controllo e 
senza sindacato alcuno, non conviene neppure riporre nell'in-
tervento dello Stato l'unica guarentigia degli interessi pub-
blici e privati, affidandosi ad esso ciecamente e inconsidera-
tamente. 
Spetta agli interessati di vigilare e rendersi conto della 
gestione delle imprese assicuratrici. Essi però da soli o non 
riuscirebbero allo scopo, oppure vi riuscirebbero troppo dif-
ficil210nte, anzi in modo insufficiente ed inefficace. Donde l'ob-
bligo dello Stato di aiutarli e porli in grado di esercitare la 
tompo sostituire al medesimo una legge organica sulle compagnie di 
assicurazione sulla vita, informata u. principii più razionali, e tale da 
garantire nel miglior modo possibile i diritti degli assicurati senza 
sconvolgere l'ordinamento delle Compagnie. 
Donde r origino della circolare del ministro Berti del 26 maggio 1883, 
colla quale furono invitate le Compagnie anzidette a fare presso la Cassa 
dei Depositi e Prestiti il deposito in rendita pubblica prescritto dal 
citato art. 145 proporzionatamente ai premi incassati dal 1 ° gennaio a 
tutto maggio 1883. 
Intanto fallì la speranza in una legge organica; ed in base a questa 
circolare le Compagnie dopo il maggio 1883 si astennero pressoché tutte 
dall'uniformar i alla pr crizione dell'art. 145 snccitato. 
, oltanto nello corso anno Cn dato l'incarico alla Commissione per 
lo studio delle modilicazioni al Cod. e.li commercio, presieduta dall'ono-
l'evole ·onatore Auriti, di prepara.re un progetto di legge , ulle So-
cietà, di A icurazione ,_ulh~ vita. Il progetto è informato ai principii 
più liberali, ed alla gara,nzia. materiale ed empirica, stabilita dall'arti-
colo 145, sostituisco opportune disposizioni inte e a guarentire ed a con-
senare lo riserve matematiche o tecniche necessarie alle Compagnie 
per far fronte in ogni momento agli impegni da e e assunti di fr-onte 
ai loro assicurati. 
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necessaria vigilanza, come si è già fatto per le società com-
merciali in generale, per le quali la legge, abolita la neces-
sità dell'autoriz~azione governativa per la loro costituzione, 
ha dato agli interessati il governo di sè medesimi, e ~anci Lo 
i tre grandi principii della pubblicità, della responsabilità e 
della garanzia, necessari perchè tale governo sia possibile ed 
efficace. 
17a. Ma non basta in questo argomento l'azione indiretta 
e sussidiaria dello Stato. 
L'assicurazione sulla vita, se si diffonde fra le clél si a-
giate dei liberi professionisti, è invece poco estesa per non 
dire affatto sconosciuta fra le classi lavoratrici, pur essendone 
fra le medesime altrettanto vivo il bisogno. Ciò dipende dalla 
difficoltà di provvedere , coi risparmi, di cui sono capaci, a 
tutte le svariate contingenze della vita; tanto più che gene-
ralmente si preferisce la previdenza avente per oggetto le ma-
lattie, gli infortunii del lavoro e la vecchiaia. Se a provvedere 
al caso di una morte prematura è necessario pagare un premio 
speciale ad uno speciale istituto, è a temere che troppo len-
tamente si diffonda e si estenda fra queste classi tale forma 
di previdenza. 
A questo inconveniente però non sarebbe difficile ovviare 
aggiungendo alla Cassa pensioni di vecchiaia fondata dallo 
Stato, della quale si è già dimostrato la necessità, il servizio 
dell'assicurazione sulla vita. Per tal modo si renderebbe po -
sibile un'assicurazione mista mediante un aumento del con-
tributo necessario per provvedere unicamente alla vecchiaia, 
fermo sempre il limite massimo dell'assicurazione, per obbli-
gare chi è capace di maggiori risparmi a valersi dell 
Compagnie private. 
176. Così non si crea un monopolio contrario ai principii 
scientifici e non giustificato da ragioni di ordine pratico , nè 
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s1 impongono ingiuste restrizioni alla libertà individuale. La 
previdenza infatti è sempre ed esclusivamente rimessa al li-
bero volere dei ingoli, ma intanto la presenza di mezzi co-
modi e sicuri e acces ibili a tutti per e''trinsecarla non possono 
a meno che promuoverla ed eccitarla, diffonderne l'abitudine 
e renderla poco a poco generale nelle varie forme in cui si 
manifesta, attuando così quanto ebbe a scrivere Gerolamo 
Boccardo (1): « Sarà ernpre una delle più nobili glorie del-
« Yodierna legislazione economica e sociale l'aver creato e 
« promosso le istituzioni di previdenza, che innalzano l'anima 
~ a ideali più puri e più conformi all'indole e agli intenti 
« della moderna civiltà ». 
(1) Gli E1·etici in Economia e la legisla%ione sociale. 



